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Wstęp

Rozwój, region i przestrzeń to trzy pojęcia, które dały impuls do ujęcia problematyki niniej­
szego opracowania. Dwudziestu dwóch autorów, wybitnych specjalistów, zajmujących 
się badaniami empirycznymi, teorią i metodologią studiów regionalnych i lokalnych oraz 
implementacją programów rozwoju regionalnego podjęło trud opracowania wybranych 
zagadnień, związanych z szeroko pojętym rozwojem regionalnym. Inspiracją do wydania 
publikacji o tak określonym profilu stał się projekt szkoleniowy realizowany przez Centrum 
Europejskich Studiów Regionalnych i Lokalnych UW wraz z Ministerstwem Gospodarki 
w ramach programu PHARE 2002/000-580.01.08 „Przygotowanie projektów do wsparcia 
z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego”.

W cyklu szkoleń pod nazwą „Akademia Rozwoju Regionalnego”, zorganizowanych 
w ramach tego projektu wzięło udział ponad stu pracowników administracji publicznej -  
rządowej i samorządowej -  z większości regionów kraju. Podstawowym celem wykładów 
było omówienie w środowisku osób zawodowo związanych z programowaniem rozwoju 
regionalnego współczesnej wiedzy o teorii i praktyce rozwoju regionalnego i lokalnego, 
ujętej w szerokim kontekście międzynarodowym. Jednocześnie niezwykle istotnym ele­
mentem okazała się wymiana doświadczeń w dziedzinie rozwoju regionalnego pomiędzy 
samymi uczestnikami i prowadzącą szkolenia kadrą naukową.

Doświadczenia pierwszej edycji szkoleń ukazały duży walor intelektualny i praktyczny tego 
przedsięwzięcia, a jednocześnie potrzebę kontynuowania szkoleń w tej dziedzinie. Mamy 
nadzieję, że zebranie najważniejszych omawianych podczas zajęć w Akademii zagadnień 
w formie książki zainteresuje problemem rozwoju regionów tych, którzy w szkoleniu nie 
uczestniczyli, a dla obecnych i przyszłych słuchaczy stanie się podręcznikiem systematy­
zującym uzyskaną wiedzę.

Publikacja składa się z czterech bloków tematycznych. W pierwszym z nich zawarto 
ogólne refleksje dotyczące podstawowych paradygmatów rozwojowych Polski i Europy. 
Drugi poświęcony jest teoretycznym i praktycznym problemom rozwoju regionalnego oraz 
społeczności lokalnych i regionalnych. W trzecim omówiono zróżnicowania regionalne, 
zwracając przy tym uwagę na takie zjawiska jak innowacyjność polskich regionów czy 
międzynarodowe relacje Polski w ujęciu regionalnym. Część czwarta poświęcona jest 
polityce rozwoju i jej instrumentom, w tym w szczególności planowaniu i zarządzaniu 
strategicznemu.

Warszawa, marzec 2007 
Grzegorz Gorzelak, Anna Tucholska
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Uwarunkowania 
i modele rozwoju





I
 Jerzy Axer

Ośrodek Badań nad Tradycją Antyczną 
w Europie Środkowo-Wschodniej UW

Tożsamość kulturowa Europy 
-  jedność w różnorodności

1. Formowanie się Europy*

Co to właściwie było i co to jest: idea Europy, rozumiana jako swoisty wynalazek kultu­
ralny? Wszyscy jesteśmy przecież świadomi, że to, z czym mamy dzisiaj do czynienia, to 
kolejne nasilenie zainteresowania wspólnotą losu krajów i ludów, które chcą być objęte 
takim pojęciem. Mówiąc o przeszłości, sparafrazuję tylko, a częściowo powtórzę, myśli 
wypowiedziane już niegdyś przez jednego z moich mistrzów i przyjaciół* 1.

Z pewnością granice Europy od Atlantyku do Uralu (takie, jakie znamy z lekcji geografii) 
są płynne i niestałe. Koncepcja Europy nie narodziła się z potrzeb gospodarki europej­
skiej, która w przeszłości nigdy „nie uzyskała wspólnego mianownika, mając ich wiele, 
współistniejących w przemianach wytwórczości wiejskiej i miejskiej, usług i wymiany”. 
Społeczeństwa Europy także „nie pojawiły się jako pochodne pierwotnej wspólnoty 
etnicznej, językowej lub religijnej. Powstawały jako twory różnolite i zmienne, zdobywając 
się w ciągu wieków średnich i nowożytnych na różnoraki stopień spoistości wewnętrznej 
i współzależności”.

Tylko w świecie idei pojęcie Europy ma długie i konsekwentne trwanie. Tak więc od 
Herodota wzięli pojęcie Europy ci, którzy poczuwali się do dziedzictwa po zachodniej czę­
ści Imperium Rzymskiego. Swoistym dziedzicem tej tradycji była też res publica Christiana 
obrządku rzymskiego. Poczucie wspólnoty ludów Zachodu przechowywało papiestwo.

W imperium Karola Wielkiego bardzo ważną rolę odgrywała myśl traktowania dziedzi­
ctwa antycznego w jego łacińskim kształcie jako ważnego składnika jednoczącego tak

* W części 1. i 2. artykułu powtarzam fragmenty wykładu inaugurującego rok akademicki 2003/2004, 
który wygłosiłem w Centrum Europejskim Uniwersytetu Warszawskiego (druk pełnego tekstu: „Studia 
Europejskie” 2003, nr 4 (28), s. 9-16).
1 Odwołuję się tu do myśli Aleksandra Gieysztora sformułowanej w dyskusji rozpoczynającej dzia­
łalność OBTA UW (5.12.1992, Teatr Stanisławowski w Łazienkach). Fragmenty w cudzysłowie są 
dosłownymi cytatami z wypowiedzi Profesora.
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pojmowaną Europę. Podobnie w X i XI wieku odrodzone Cesarstwo Rzymskie Ottona III 
miało z początku charakter wspólnoty wszystkich ludów nawróconych na chrześcijań­
stwo w jego zachodniej wersji. Tak właśnie Mieszko I znalazł się wśród przywódców 
europejskich. W symbolicznym geście ofiarowywał cesarzowi w roku 986 wielbłąda. 
Świadomie podkreślał w ten sposób miejsce Polski jako najdalej na wschód wysuniętej 
części Zachodu. Zapamiętajmy ten pozornie anegdotyczny szczegół: wielbłąd a sprawa 
polska. Warto uświadomić sobie w tym momencie drogę Polski Piastów i Węgier Arpadów 
do wspólnoty europejskiej, drogę odmienną od tej, którą trochę wcześniej wybrali czescy 
Przemyślidzi, włączając swój kraj do Cesarstwa -  ze wszystkimi tego konsekwencjami. 
Dynastie polska i węgierska stworzyły sytuację, w której mogły dokonywać wyboru i selek­
cji z oferty Ottona III. Kiedy ten moment historyczny przeminął, pojęcie Europy w pewnym 
sensie się zdezaktualizowało.

Dopiero w XV wieku nastąpiło odnowienie pojęcia Europy z podkreśleniem politycznych 
i kulturalnych treści na taką skalę jak w czasach Ottonowych, a wiązało się to z upad­
kiem Bizancjum. Wtedy narodził się topos „domu europejskiego”. In Europa, id est in 
patria, in domo propria, in sede nostra -  mówił w 1453 roku wielki humanista Piccolomini, 
rozpaczając nad zagładą Bizancjum i wzywając do obrony Rzymu -  Turek wydarł jedno 
z oczu Europy. Odtąd przez cały ten czas Europa i rosnąca samowiedza Europejczyków 
nie wykluczała -  jak słusznie podkreśla Aleksander Gieysztor -  różnych przynależności 
jednostkowych i zbiorowych. Elity były świadome dwudzielności wspólnoty chrześcijań­
skiej na obrządek łaciński i na ryty wschodnie. Na obrzeżach silniej odczuwano czasem 
pokrewieństwo i bliskość obu obrządków, ale podział się pogłębiał. Wzrostowi Europy 
śródziemnomorskiej i atlantyckiej towarzyszyła stała rozbudowa Kościoła łacińskiego. 
W ślad za tym poszerzała się przestrzeń kulturalna ritus Latini. Sztuka romańska sięgnęła 
za Wisłę, do Szwecji, na Węgry i do Chorwacji. Niezmiennie „wartości wniesione przez 
Jerozolimę, Ateny i Rzym otrzymywały ze strony Zachodu szatę łacińską”. System uni­
wersytetów zaczął wiązać ściśle centra i peryferie. Gotyk sięgnął Inflantów, Rygi, Kowna 
i Wilna, Lwowa i Przemyśla; zachodnioeuropejski typ urbanizacji, stosunków gospodar­
czych i społecznych docierał do tej samej granicy. Rzecz charakterystyczna, że granica ta 
pokrywa się mniej więcej z granicami I Rzeczypospolitej na całym jej odcinku północno- 
wschodnim. Była to też granica porządku społecznego, w którym trzy uprzywilejowane 
stany miały reprezentację w organach władzy zwierzchniej. „Despotyzm orientalny, zarów­
no w wersji moskiewskiej, jak i osmańskiej, długo nie przekroczył tej granicy”2.

Przez środek polskiej tradycji kulturowej przebiega także wewnętrzna granica wschodniej 
i zachodniej wspólnoty chrześcijańskiej. Jednym z głównych problemów wielonarodo­
wego państwa polskiego była -  od wieku XV aż po wiek XVII -  próba ustalenia równo­
wagi pomiędzy łacińskim a bizantyńskim Kościołem przez rozmaite formy unii -  po unię 
brzeską. Byliśmy zatem polem współzawodnictwa europejskiej Pars Orientis et Pars 
Occidentis, miejscem koegzystencji dwóch odmian kultury europejskiej i chrześcijańskiej. 
Każda z nich niosła tradycję antyczną dwu odmian i tradycję dwu odmian średniowiecza. 
„Każda nadawała temu obszarowi cechy swoiste i wyróżniające go od Zachodu Europy

2 Zasięg pomarańczowej rewolucji na Ukrainie w świetle wyniku głosowań w wyborach prezydenckich 
2004-2005 raz jeszcze ujawnił trwałość tej granicy.
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i od jej Wschodu”. Krakowscy uczeni -  Maciej Miechowita, Jost Decjusz, Jan ze Stebnicy
-  na określenie tej podwójnej tożsamości użyli pojęcia Sarmatia Europaea.

Ta nazwa sama w sobie jest paradoksem: przymiotnik Europaea obiecuje podtrzymanie 
związków z Europą Zachodnią, rzeczownik Sarmatia przypomina tożsamość i odrębność 
w ich barbarzyńskim, radykalnym, nietkniętym nigdy rzymskim panowaniem wariancie. 
W istocie taka zbitka oznaczała decyzję niesienia latynizacji na wschód od jej tradycyjnej 
granicy, zaakceptowanej przez „starą” Europę.

Podsumujmy zatem. Pierwsza Rzeczpospolita była tworem państwowym, którego nie 
sposób zrozumieć bez uświadomienia sobie jego genezy kulturowej. Być obywatelem tej 
Rzeczypospolitej znaczyło współtworzyć społeczeństwo wielokulturowe (a może głównie 
wieloetniczne), wielojęzyczne i wielowyznaniowe, akceptując zarazem -  znowu paradoks
-  że jest to społeczeństwo państwa frontowego między Slavia Latina a Slavia Orthodoxa. 
Znaczyło to także czynić swoją słowiańskość drugorzędną wobec swojej łacińskości, 
swoją etniczność drugorzędną wobec faktu bycia członkiem szlacheckiego narodu poli­
tycznego.

Peryferyjność tego rozległego państwa, jego pograniczność, czyniła je zarazem obszarem 
doświadczenia spotkania z cywilizacjami nieeuropejskimi. Taka sytuacja w naturalny spo­
sób mogła być źródłem kompleksów i pychy jednocześnie. Była jednak przede wszystkim 
nieznanym mieszkańcom centrum Europy, stałym „zaproszeniem do debaty”3.

2. Paradoksy polskiej obecności w Europie: 
przeszłość -  teraźniejszość -  przyszłość

Nie potrafię jednoznacznie i odpowiedzialnie zająć stanowiska w dyskusji o tym, czy 
Polska dzisiejsza -  ta, która weszła do Unii Europejskiej anno 2004 -  jest kontynuacją 
dawnej Rzeczypospolitej. Czy to jest to samo państwo, czy III (lub IV) Rzeczpospolita jest 
kontynuacją I Rzeczypospolitej, jak wskazywałaby na to stosowana numeracja? Taka cią­
głość jest deklarowana, wpisywana do wszystkich podręczników i nigdy nie była oficjalnie 
kwestionowana, nawet w okresie najsurowszego stalinizmu (chociaż rezygnując z doda­
nia numeru do nazwy Rzeczpospolita i zastępując go określeniem „Ludowa”, w roku 1952 
deklarowano intencję takiego zerwania). Chciałbym jednak zwrócić uwagę nie na oficjalną 
genealogię obecnego państwa polskiego, lecz na realne czynniki ciągłości. Z tego punktu 
widzenia warto zdać sobie sprawę ze stopnia, w jakim zmiany geograficznego położenia 
Polski oraz zmiany w składzie etnicznym społeczeństwa, na koniec przemiany społeczne, 
oddaliły dawną Polskę, eliminując ją  ze świadomości współczesnych Polaków w stopniu 
radykalnym. Tylko deklaratywnie pozostaje ta tradycja składnikiem ich tożsamości. Tylko 
przymus szkolny w szczątkowej formie wymusza wątłą pamięć przeszłości. Poetyka aka­

3 Por. J. Kieniewicz, 2002, Stojąc w drzwiach: odczytywanie dziedzictwa i wybór przynależności, 
w: Europa Środkowa. Nowy wymiar dziedzictwa, Kraków, s. 81-92; tenże, Nasze dziedzictwo -  
Rzeczpospolita, „Europa. Tygodnik Idei”, 8.06.2005, s. 26.
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demii i oficjalnych obrzędów nie zmienia faktu, iż podstawowe nośniki pamięci historycz­
nej, odnoszące się do czasów przedrozbiorowych, są prawie zupełnie martwe.

Mała ojczyzna ogromnej większości elit dawnej Polski znajdowała się poza granicami 
dzisiejszej Polski. Wyobrażenia kulturowe i poczucie przynależności do Europy poprzez 
posiadanie swego państwa, właściwe narodowi szlacheckiemu, nie przetrwało XX wieku 
i dla współczesnych młodych ludzi może być tylko przedmiotem rekonstrukcji, niewiele 
łatwiejszej niż rekonstrukcja tożsamości elit azteckich albo starożytnych Greków.

Zasadnicze przeobrażenie w rozumieniu własnych relacji z Europą i przewartościowanie 
własnej tradycji nastąpiło już w XIX wieku, w okresie, kiedy nie istniało państwo polskie, 
a elity narodu -  w dużej mierze nieakceptujące tego faktu -  działały w obrębie trzech 
różnych imperiów, przez większość tego czasu nie dysponując żadnymi środkami eduka­
cyjnego przekazywania tradycji.

W tym czasie, w którym państwa Europy Zachodniej utrwalały nową formę państwa 
narodowego działającego w interesie etnicznej wspólnoty i związanego rygorami zrefor­
mowanej administracji (przy szybkim przeobrażaniu się struktury społecznej w sposób 
umożliwiający jej pionową integrację), elity polskie żyły mitem Królestwa Niepodległego 
Ducha i szukały sposobów na utrzymanie wspólnoty pamięci historycznej, praktykując 
nauczanie domowe. Podrywały społeczeństwo do kolejnych powstań -  tworząc i niszcząc 
zarazem -  wreszcie reinterpretowały i rewaloryzowały własną przeszłość w taki sposób, 
żeby służyła przede wszystkim współczesnym sporom.

W wyniku takich operacji utrwalano w społeczeństwie przekonanie o naturalnej przynależ­
ności Polski do kultury Zachodu, o je j niewzruszonej łacińskości, o tożsamości polskości 
i katolicyzmu, eliminując świadomość grecko-bizantyjskich i słowiańskich składników toż­
samości kulturowej dawnej Rzeczypospolitej. Ponieważ zaś -  z drugiej strony -  zaborcy 
(zwłaszcza Rosjanie) brutalnie i wielkim nakładem pracy starali się szerzyć na zajętych 
obszarach ideologię wrogą Kościołowi katolickiemu i Europie Zachodniej, obie strony 
budowały mury w miejscu, gdzie niegdyś istniały mosty.

„Tam kończy się Europa, gdzie kończy się łacina” -  wołał rektor przy otwarciu Szkoły 
Głównej Warszawskiej w roku 1862; „Polska to łacińska drzazga wbita w zdrowe ciało 
słowiańszczyzny” -  odpowiadali historycy rosyjscy4.

Po epizodzie dwudziestolecia międzywojennego PRL zdołała -  w zdumiewający sposób 
-  odnowić i zaktualizować w kulturze polskiej cały system stereotypów i kontrstereotypów, 
poetykę sporu miedzy cenzurą a niezależną myślą, istniejącą w XIX wieku. Oczywiście, 
ten nowy zabór -  może po raz pierwszy sytuacja przypominająca wyraźnie kolonializm5

4 Por. J. Axer, 1995, „Latinitas” jako składnik polskiej tożsamości kulturowej, w: J. Axer (red.), 
Tradycje antyczne w kulturze europejskiej -  perspektywa polska, seria Eseje i Studia, t. 1, Warszawa, 
s. 71-81.
5 Ostatnio taka perspektywa została bardzo interesująco zarysowana przez Jana Kieniewicza (wykład 
Los polski w imperium rosyjskim jako sytuacja kolonialna, wygłoszony 24.02.2006 w Instytucie Historii 
PAN, w przygotowaniu do druku).
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-  i nowa wersja mesjanistyczno-bogoojczyźnianego wychowania domowego niepokor­
nych były w pewnym sensie karykaturą pierwowzoru. Z pewnością jednak doskonale 
pomogły w ostatecznym odsunięciu poza żywą świadomość społeczeństwa, tak odmien­
nego w istocie od tych uproszczeń, świata I Rzeczypospolitej.

Jedynym pomostem był Sienkiewicz i jego Trylogia, ale nie jest to przecież wiek XVII, lecz 
dziewiętnastowieczny genialny scenariusz osnuty na materiale siedemnastowiecznym. 
Mówiąc „genialny”, mam przede wszystkim na myśli niezwykłą zdolność do opanowania 
zbiorowej wyobraźni narodu i zajęcia trwałego miejsca w jego myśleniu o własnej prze­
szłości. Trylogia uczy jednak polskości schyłku XIX wieku, nie polskości znanej pierwo­
wzorom bohaterów powieści. Dzięki Bogu i za to...6

Jaki zatem kraj, jaki naród weszły w roku 2004 do Unii Europejskiej? Myślę, że stary naród, 
ale z zaburzoną pamięcią historyczną, z silnymi objawami amnezji. Zarazem młode pań­
stwo, produkt z punktu widzenia Europy nie starszy niż potureckie państwa powstałe na 
Bałkanach w końcu XIX i w XX wieku. Naród jest zatem nadal w pewnym sensie oddzielny 
od państwa. Naród, który nie szanuje państwa i nie odczuwa dobra państwa jako dobra 
własnego. Europa, decydując się na przyjęcie Polski w jej obecnym kształcie, powtarza 
gest Ottonowy, a rozważa już szansę i sens podjęcia dialogu z osłabionym Wschodem 
oraz zatarcia dawnej granicy miedzy łacińskością a bizantyjskością. Dla Polaków i Polski 
byłaby to szansa i wyzwanie zarazem.

Mieliśmy przecież w naszym doświadczeniu historycznym taką sytuację: niezwykły eks­
peryment ustrojowy -  republikanizm szlachecki -  był przez sto kilkadziesiąt lat jedną 
z najciekawszych i najskuteczniejszych ofert Zachodu dla Wschodu. Atrakcyjność ofero­
wanych przez Rzeczpospolitą elitom krajów Europy Wschodniej wolności, praw i przywile­
jów była bardzo duża. Ubertas zapewniająca opiekę jednostce i lokalnym społecznościom 
w zdecentralizowanym państwie stwarzała szansę żywego i angażującego potencjał 
społeczny życia politycznego.

Paradoksalnie, po doświadczeniach wieku XIX i XX zapomnieliśmy o tym zupełnie.

3. Dlaczego warto używać pojęcia 
Europa Środkowo-Wschodnia?

Można postawić tezę, że wejście do Unii Europejskiej krajów, które na przełomie wieku 
X i XI weszły do Europy chrześcijańskiej, tworząc tzw. młodszą Europę (dzisiejszy obszar 
Polski, Węgier, Czech, Słowacji), nie jest po prostu rozciągnięciem protekcji i opieki starej 
Europy poza granice Imperium Karolińskiego, lecz wprowadzeniem ponownie w obręb 
europejskiej tożsamości odmiennego doświadczenia historycznego. Po kilkudziesięciolet­
niej przerwie spowodowanej znalezieniem się całego regionu poza Europą -  w obrębie 
hegemonii ZSRR -  narody tego obszaru powtarzają teraz, przez dobrowolny akces do 
Unii Europejskiej, suwerenne decyzje dynastii Piastów, Arpadów i Przemyślidów.

Por. T. Bujnicki, J. Axer (red.), Sienkiewicz: z kim i przeciwko komu?, Warszawa, w druku.
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Uświadomienie sobie tego faktu uzasadnia szukanie na określenie tej „młodszej Europy" 
pojęcia wyróżniającego w obrębie Unii; całkiem poręczny (bez względu na swoją gene­
alogię związaną z sytuacją polityczną początku XX wieku) wydaje się termin Europa 
Środkowo-Wschodnia. Dla krajów leżących na wschód od obecnej granicy Unii pozostaje 
termin Europa Wschodnia. Nie wydaje się słuszne nazywanie krajów nowej akcesji do Unii 
Europą Środkową i zacieranie -  zasadniczej dla rozumienia wewnętrznego zróżnicowa­
nia europejskiej tradycji -  wschodniej granicy Świętego Cesarstwa Rzymskiego Narodu 
Niemieckiego. Warto dzisiaj odszukiwać wątki tradycji Europy Środkowo-Wschodniej 
odmienne od wątków starej Europy. Można je bowiem wyzyskiwać nie tylko po to, żeby 
bronić własnej odmienności wobec rzekomych i prawdziwych zagrożeń ze strony Unii, 
lecz także -  i przede wszystkim -  po to, żeby umacniać własne szanse na sukces w obrę­
bie Unii.

Uważam -  wbrew poglądom wielu -  że przeszłość, doświadczenie i dziedzictwo pokoleń 
nie są balastem, którego należy się pozbyć, aby z powodzeniem przejść próbę transfor­
macji i modernizacji i zostać zaakceptowanym w nowej wspólnocie. Jest bardzo praw­
dopodobne, iż stanowią one kapitał, który właściwie ulokowany, może przez długi czas 
wspomagać awans nowo przyjętych społeczności w Unii. Nowa sytuacja wymaga bowiem 
-  jeśli narody regionu mają mieć szansę w konkurencji -  dużej dozy dobrego samopo­
czucia i zaufania do siebie, zarówno od całych społeczeństw, jak i od każdego z nowych 
obywateli Unii. Z takiej perspektywy wydaje się, że jedynym prawdziwym zagrożeniem dla 
naszej tożsamości narodowej lub (jeśli ktoś woli) etnicznej jesteśmy my sami, członkowie 
narodowych wspólnot.

Niedostateczny wysiłek wkładany w rzetelne sformułowanie własnego stosunku do 
historii i kultury ojczystej objawia się przede wszystkim w zaniechaniu stosownych (tzn. 
nowoczesnych, a zarazem opartych na jasnym określeniu przyświecającego nam syste­
mu wartości) programów edukacyjnych. Takie zaniechanie musi z czasem zaowocować 
narastaniem błędnego przekonania, że nowa sytuacja zjednoczenia europejskiego zagra­
ża naszej tożsamości, i skutkować jej zanegowaniem przez znaczną część wspólnoty 
narodowej. Autentyczne rozpamiętywanie doświadczeń historycznych własnych przod­
ków, krytyczne, ale nieobojętne czerpanie siły z rozważania ich osiągnięć i błędów mogą 
natomiast pomóc w zaakceptowaniu wyzwania europejskiego. Dlatego warto używać 
pojęcia Europa Środkowo-Wschodnia dla podkreślenia specyfiki doświadczenia regionu 
pogranicznego, wystawionego na nieustanne ryzyko znalezienia się poza Europą, a zara­
zem mającego wyjątkowe doświadczenie spotkania z sąsiadami Europy na wschodzie 
i na południu.

Naiwny jest pogląd, iż w zjednoczonej Europie należy uczyć się wyłącznie historii i kultury 
innych: tych, których język i gospodarka są najsilniejsze. To jest edukacja dla gastar­
beiterów i gwarantuje sukces tylko na pewnym poziomie ambicji -  z wizją wchodzenia 
w rzeczywistość tej zjednoczonej Europy w roli trybików w skonstruowanej i doskonalonej 
przez innych maszynie.
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4. Czy tożsamość narodowa 
jest ważna?

Chciałbym myśleć, że tak. Chociaż filozofowie i teolodzy, pisarze i artyści od stu lat dają 
wyraz poczuciu, że upowszechnia się świadomość, iż Zachód traci tę szczególną siłę 
duchową, która towarzyszyła mu w przeszłości, chociaż chrześcijaństwo źle znosi konku­
rencję z potęgą skłonnej do ateizmu międzynarodowej demokracji, przecież nikt nie prag­
nie naprawdę żyć w kulturze światowej, bez względu na to, jak bardzo przekonany jest 
o konieczności ciągłego wzrostu ekonomicznego. Światowa kultura nie tylko -  w odczuciu 
tych z nas, którzy skłonni są do pesymizmu -  przynosi wizję wspólnoty pozbawionej stan­
dardów moralnych i wydaje się niegodnym człowieka zaniżeniem wymagań, ale także 
-  tym, którzy mają skłonność do paradoksów -  może się wydać tak samo możliwa jak 
sucha woda. Kultura znaczy przecież: wybór i selekcja. Kultura znaczy: nasze, inne od 
ich. Kultura daje poczucie bezpiecznego zakorzenienia, szansę odróżnienia od innych 
współczesnych, nawiązania do niektórych minionych, pozostawiania spadku niektórym 
nienarodzonym.

Marzenie o otwarciu granic pierwszego świata dla masowej imigracji po to, aby przybysze 
z Trzeciego Świata zmusili uprzywilejowanych tubylców do podzielenia się swoim boga­
ctwem, przyjmuje karykaturalne kształty. Na naszych oczach przybysze uczą nas na nowo 
rasizmu, lęku przed obcymi, drapieżnego, nieskrywanego skąpstwa. Jednostka zamknię­
ta w mydlanej bańce współczesności nie jest niczym chroniona przed tym, co nadejdzie.

Znaczna część intelektualistów zachodnich była skłonna na początku lat 90. XX wieku 
uznać, że lęki ich ojców i dziadków (Santayany, Ortegi y Gasseta, Huizingi, Toynbeego) 
były bezpodstawne i że wbrew wszelkiemu spodziewaniu II wojna światowa zakończyła 
Wiek Żelazny, otwierając nowy Wiek Złoty. Kilkanaście lat później trudno się nie obawiać, 
że było to przekonanie naiwne. Także marzenia o odbudowaniu dobrego samopoczucia 
Europy i nowej filozofii politycznej poprzez powrót do myśli greckiej (Husserl, Heidegger), 
żywe również w rozmyślaniach papieży od Leona XIII (Rerum Novarum, 1891) do Jana 
Pawła II (Centesimus Annus) zatrzymały się na obrzeżu świadomości zbiorowej.

Istnieje wyraźne napięcie między myśleniem o ludzkiej tożsamości jako w znacznym stop­
niu dziedziczonej a polityką kładącą nacisk na różnorodność i wielokulturowość. Narodowe 
tożsamości w tradycyjnym kształcie -  nie należy tego ukrywać -  źle znoszą taką politykę. 
Jest rzeczą paradoksalną, że niektórzy intelektualiści amerykańscy po 11 września są 
skłonni, z niespodziewaną ciekawością, przyglądać się próbom pogodzenia tożsamości 
narodowej z europejskąw nadziei, że nauka stąd płynąca pomoże im zapobiec słabnięciu 
spójności społeczeństwa amerykańskiego. Gdy jednak Amerykanie mają przede wszyst­
kim kłopot ze zbyt wielkim sukcesem w tworzeniu społeczeństwa obywatelskiego, które 
zastąpiło państwo, my w Europie mamy do czynienia z problemem przeniesienia części 
odpowiedzialności za zachowanie (lub zagubienie) tradycji z państwa na obywateli.

W Europie Środkowo-Wschodniej nakłada się na te kłopoty lokalna specjalność: skutki 
źle przeżytego wieku XIX. Wielki proces modernizacji, prowadzący do powstania państw

17



narodowych, przebiegał tam dla Polaków, Węgrów, Czechów, Słowaków, Litwinów, 
Białorusinów, Ukraińców, Estończyków, Łotyszów, Mołdawian etc. w schizofrenicznych 
warunkach. Teraz sporo energii tracimy na niewczesne odrabianie zaległości za naszych 
praojców -  niszcząc i budując nośniki pamięci historycznej, aby stwierdzić, że walec 
globalizacji czyni nasze lokalne sukcesy bezwartościowymi. Doświadczamy tego na 
różne sposoby, płacimy frustracją dawnych elit, kryzysem tej szczególnej formy służby 
publicznej, którą przywykliśmy nazywać tradycją inteligencką, wreszcie -  głębokim roz­
czarowaniem samą ideą niepodległości i brakiem radości z otwierających się szans na 
odnowienie idei Europy.

Łatwo odnieść wrażenie, że liczba niemądrych artykułów i niepotrzebnych książek opi­
sujących niebezpieczeństwa, grożące tożsamości narodów europejskich w rezultacie 
wzmacniającej się oferty tożsamości europejskiej, równa jest liczbie niewartych czasu 
potrzebnego do ich przeczytania tekstów polemizujących z takim stanowiskiem. Z pew­
nością zaś napisanie takich tekstów pochłonęło więcej energii intelektualnej niż praca nad 
zbudowaniem rozumnych strategii zapewnienia koegzystencji obu tych tożsamości.

Od naszych dzieci i wnuków będzie zależało, czy i w jakiej formie powstaną Stany 
Zjednoczone Europy i jak będzie wyglądał patriotyzm europejski. Miejmy nadzieję, że 
przyszłe pokolenia włożą stosowny wysiłek w propagowanie takiej idei lub jej obrzydza­
nie, zależnie od przekonań i oceny sytuacji. Moje pokolenie ma natomiast, dzięki Jesieni 
Ludów, tę nieoczekiwaną szansę, żeby po raz pierwszy w życiu poważnie zastanowić się 
nad tym, czy tożsamość narodowa -  którą uczyliśmy się przechowywać jak tajemny skarb 
i chronić jak bezcenny legat -  jest nam nadal droga, czy też nareszcie wolni jesteśmy od 
tej służby.

5. Rola humanistyki 
w dyskusji o tożsamości europejskiej

Tożsamością europejską zajmują się przede wszystkim prawnicy, socjologowie i ekono­
miści. Ich konsultacja ma dla polityków największe znaczenie, ich myśli i poglądy upo­
wszechniane są potem przez dziennikarzy i publicystów. Wydaje się, że w.tej sytuacji tkwi 
poważne niebezpieczeństwo. Posłużę się pozornie odległym przykładem. Na sesji nauko­
wej zorganizowanej w OBTA UW, poświęconej różnym rodzajom tożsamości7, tandem 
złożony z wodza indiańskiego z plemienia Navaho, dr. Manleya Begaya, i prof. Josepha P. 
Kalta (z Harvard Project on American Indian Economic Development) referował zaskaku­
jące rezultaty weryfikacji prognoz sukcesu poszczególnych indiańskich wspólnot plemien­
nych w obrębie społeczeństwa amerykańskiego. Otóż w latach 70. XX wieku sporządzono 
listę rankingową narodów indiańskich, prognozującą prawdopodobieństwo pomyślnego 
rozwoju poszczególnych wspólnot. Obecnie okazuje się, że prognozy te były fałszywe. 
Ci, którym dawano najmniejsze szanse, spisali się dobrze, a faworyci zawiedli. Diagnoza 
referentów brzmiała: popełniono zasadniczy błąd, formułując przesłanki pomyślnego 
rozwoju wspólnot indiańskich. Wzięto pod uwagę: stosunek do modernizacji, akceptację

7 Tożsamość: globalna, europejska, narodowa, lokalna..., Warszawa 2-13.12.2003.
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norm społeczeństwa obywatelskiego, umiejętność tworzenia demokratycznych struktur, 
posiadane zasoby materialne, bogactwa naturalne występujące na terenie rezerwatu 
etc. Nie wzięto pod uwagę tradycji, zdolności do zachowania dawnych struktur zarówno 
w sferze symbolicznej, jak i w sferze realnego zarządzania, determinacji w pielęgnowaniu 
własnej kultury, siły pamięci o wspólnej przeszłości. Czynniki te lekceważono lub uważa­
no za mankamenty; okazało się jednak, że wspólnoty w wysokim stopniu przechowujące 
własną tożsamość osiągnęły w nowoczesnym społeczeństwie sukces nieprzewidziany 
przez badaczy.

Wykład ten8, wygłoszony na kilka miesięcy przed wstąpieniem Polski do Unii Europejskiej, 
utkwił mi mocno w pamięci. Jestem przekonany, że przy całej odmienności narodów euro­
pejskich od narodów indiańskich, skutki zlekceważenia tożsamości dziedziczonej mogą 
być bardzo podobne. Dlatego uważam, że humanistyczne działy edukacji na wszystkich 
poziomach kształcenia powinny być obszarem intensywnej refleksji nad tożsamością 
własną i regionalną. Cech nauczycielski szkół wszystkich szczebli nie powinien być bier­
nym realizatorem sformułowanych poza nim programów, nastawionych na „indoktrynację” 
proeuropejską lub „reedukację” patriotyczną (obie równie nieskuteczne i szkodliwe), lecz 
powinien mieć świadomość, że istota jego zawodu, przynajmniej przez najbliższe dwa 
pokolenia, polegać będzie na uczciwym i intensywnym określaniu własnego stosunku do 
narodowej tradycji w nowych warunkach. Nauczycielom humanistom należy się suweren­
ność w tym zakresie. Nie warto, żeby politycy i urzędnicy wywierali na nich zbytni nacisk, 
nawet w najlepszych intencjach. Lepiej posłuchać, do jakich dojdą wniosków, wymagając 
od nich prawdziwego wysiłku intelektualnego i nie nagradzając za doraźny udział we 
wrzawie na forum medialnym.

Tak rozumiane nauczycielstwo jest przecież z całą pewnością jednym z niewielu niekwe­
stionowanych filarów jedności kultury europejskiej.

8 Culture, Institutions and the Development of Contemporary American Indian Nations.
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I
 Piotr Dutkiewicz,

Jan Dutkiewicz1

Gospodarka globalna i regionalna 
-  wyzwania dla polityków

Poniższe refleksje podporządkowane są jednej zasadniczej myśli i tekst ten ma w zasa­
dzie jeden podstawowy cel.

Myśl tę możemy sformułować następująco: Stany Zjednoczone (dziś) są dynamicznym, 
efektywnym (z finansowego punktu widzenia) i największym mechanizmem rynkowym 
na świecie1 2. Jeśli tak rzeczywiście jest -  na co można przytoczyć solidne dowody staty­
styczne -  to wydawałoby się, że swoboda zachowania gospodarczego USA (wewnętrz­
nie i w skali globalnej) powinna być także duża. Mówiąc inaczej, margines skutecznego 
reagowania na wyzwania gospodarki światowej powinien być wystarczająco duży, aby 
zapewnić Stanom stabilne miejsce na globalnym rynku (oczywiście po to, aby mogły 
utrzymać swoją pozycję gospodarczą i polityczną, a tym samym zapewnić amerykań­
skiemu społeczeństwu utrzymanie wysokiego standardu życia). Tak jednak nie jest. USA 
w coraz mniejszym stopniu są w stanie sprostać pojawiającym się nowym wyzwaniom 
(co będziemy się starali pokazać w tym rozdziale). Równocześnie poddana silnej presji 
gospodarka amerykańska poszukuje nowych modeli zachowań ekonomicznych (nowych 
struktur zarządzania i technologii), które zasadniczo wpływają na dość szybką ewolucję 
wielkich obszarów rynkowych zachowań i w konsekwencji zmieniają model amerykań­
skiego kapitalizmu. Nigdy jeszcze w historii gospodarki światowej zmiany o tak wielkich 
konsekwencjach strukturalnych nie następowały tak szybko (na dobrą sprawę jedynie 
na przestrzeni ostatnich 15-20 lat). Nasze dwa podstawowe pytania badawcze brzmią 
następująco: Co spowodowało te zmiany i jakie są tego konsekwencje?

Celem tych rozważań jest sformułowanie ostrzeżenia (lub -  słabiej -  paru uwag do rozwa­
żenia przez polskich decydentów) brzmiącego tak: jeśli tak sprawny i potężny mechanizm 
gospodarczy, jak gospodarka Stanów Zjednoczonych, ma coraz większe kłopoty z przy­

1 Piotr Dutkiewicz, profesor EUROREG (UW) oraz Carleton University w Ottawie; Jan Dutkiewicz 
-  BIB, MBA Program Carleton University (Ottawa), pracuje też jako niezależny dziennikarz.
2 Celowo nie będziemy poruszali w tym tekście aspektu polityczno-społecznego i prawno-organizacyj­
nego funkcjonowania gospodarki USA ani zajmowali się analizą międzynarodowego zachowania USA. 
W tych sferach nasze podejście jest znacznie bardziej krytyczno-pesymistyczne, co prezentowaliśmy 
już w innych publikacjach.
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stosowaniem się do lawinowo zmieniających się warunków otoczenia (gospodarki świa­
towej) oraz jeśli w trakcie wyzwolonego (dzięki wyzwaniom) procesu adaptacji powstają 
nowe mechanizmy obronne, to warto je bardzo uważnie studiować, aby na tej podstawie 
choć w niewielkim stopniu być przygotowanym na sprostanie skali i zakresowi nadchodzą­
cych wyzwań. Innymi słowy: jeśli USA mają ze swoją gospodarką kłopoty dzisiaj, to my 
-  w naszej części Europy -  najprawdopodobniej będziemy mieć je jutro. Naszym celem 
jest wspólne zastanowienie się nad naturą tych zjawisk i rozważenie, czy i w jakim stopniu 
mamy jeszcze szansę na przygotowanie się do tych procesów.

Zaczniemy od zacytowania Davida Rothkopfa, szefa Ministerstwa Handlu (Department of 
Commerce) w administracji Billa Clintona: „Wymyśliliśmy globalizację jako najlepszy ter­
min opisujący zmieniające się relacje między rządem a dużym biznesem, ale tak napraw­
dę to, co się dzieje, przeszło nasze oczekiwania. To COŚ jest większe i głębsze. Teraz gra 
nie toczy się tylko między politykami a biznesem, ale zmienia całkowicie społeczeństwo, 
w którym żyjemy, do samych jego korzeni”. I dalej: „Są takie momenty zwrotne, których 
skutki trudno było przewidzieć. Największym wyzwaniem jest ich zrozumienie oraz takie 
pokierowanie tymi procesami, żebyśmy to my je kontrolowali, a nie żeby one rządziły nami. 
Co się takiego stało w czasie ostatnich 10-15 lat, że ci, którzy uważali, że zdominowali 
gospodarkę światową -  mało tego -  że sterują kierunkiem i głębokością zachodzących 
w niej procesów, z rezygnacją konstatują, że to one rządzą nimi?”.

Ryzykując redukcjonizm naszej analizy (ale też czyniąc ją  bardziej czytelną), można przy­
jąć (za Thomasem Friedmanem3), że w ciągu ostatnich 20 lat pięć punktów zwrotnych 
zmieniło reguły gry gospodarczej w skali świata i zmusiło menedżerów oraz polityków USA 
do zadania sobie kilku nowych pytań o to, jak uchronić gospodarkę Stanów Zjednoczonych 
od powolnej, ale stale pogłębiającej się zapaści i jak przygotować społeczeństwo do 
nowych warunków dyktowanych przez rynek globalny.

I.

Zacznijmy od najbardziej oczywistych, ale (chyba właśnie ze względu na swoją oczywi­
stość) niedocenianych procesów wywołanych upadkiem muru berlińskiego -  jak pamięta­
my 11 września 1989 roku. Poza zmianami politycznymi w Europie i powstaniem całkowi­
cie nowej konfiguracji państw trzy globalne efekty upadku muru wydają się kluczowe.

1. Upadek systemu umożliwił zredefiniowanie koncepcji „państwa dobrobytu” poprzez 
wyeliminowanie choćby teoretycznej (jeśli już nie praktycznej od drugiej połowy lat 50. 
XX wieku) alternatywy dla systemu rynkowego. Oczywiście można dyskutować o tym, 
w jakim stopniu ZSRR (wraz z satelitami) był taką realną alternatywą. Jedno wydaje się 
pewne. Z punktu widzenia strategów najbardziej rozwiniętych państw Wschód -  ta dość 
uboga wersja państwa dobrobytu -  był postrzegany jako zagrożenie nie tyle militarne, ile 
społeczne, nie tyle wojskowe, ile klasowe, nie tyle gospodarcze, ile ideologiczne. Można

3 Schemat „punktów zwrotnych” zaczerpnęliśmy z pracy: Thomas Friedman, 2005, The World Is Fiat. 
A Brief Hlstory o f the Twenty-First Century (Thomas L. Friedman, 2006, Świat jest plaski, Poznań).

22



nawet powiedzieć, że niższe warstwy klasy średniej (middle and lower middle class) uzy­
skiwały coraz szersze (i kosztowniejsze) zabezpieczenia społeczne w większości państw 
Zachodu dlatego właśnie, że istniało zagrożenie ze strony systemu komunistycznego jako 
(i być może -  wyłącznie) „systemowa społeczna skala porównań”. Wydaje się, że żaden 
poważny polityk od późnych lat 50. nie rozważał poważnie groźby zastąpienia systemu 
kapitalistycznego przez komunistyczny. Tak więc o ile prawdopodobieństwo zagrożenia 
socjalizmem było małe, o tyle stała presja nowych roszczeń społeczno-zawodowych 
wysuwanych przez zorganizowane, syndykalistyczne interesy zachodniej klasy średniej 
(poszerzanie bezpłatnego zabezpieczenia zdrowotnego, bezpłatna edukacja, bezpie­
czeństwo pracy, system ubezpieczeń bezrobocia, kodeksy pracy itp.) była jak najbardziej 
realna. Od czasu upadku systemu skala świadczeń socjalnych w krajach OECD utrzymuje 
się na tym samym poziomie (bez uwzględnienia inflacji) lub się zmniejsza. Oznacza to, że 
olbrzymie sumy zostały uwolnione na działalność gospodarczą.

2. Skutki upadku muru (i dynamicznego otwarcia świata dla procesów globalizacyjnych) 
wiążą się ze zmieniającą się rolą pracowników najemnych i elit (tak w krajach post-, jak 
i Trzeciego Świata). Jeśli chodzi o pierwszą grupę, to (z wyjątkiem bardzo nielicznej grupy 
krajów skandynawskich) rola zsyndykalizowanych grup zawodowych ulega transformacji 
w stronę zmniejszenia ich politycznej i gospodarczej siły przetargowej oraz zawężania się 
ich zaplecza społecznego, mierzonego członkostwem w związkach zawodowych. Jeśli 
chodzi o elity, to Zachód szybko doszedł do wniosku, że elity postradzieckie są bardzo 
podatne na różnorodne techniki kooptacji i w zasadzie dobrze reprezentują lokalnie pod­
stawowe interesy Zachodu.

3. Pojawiło się światowe społeczno-gospodarcze tsunami. Najlepszymi przykładami są 
Indie, Chiny oraz szybko doganiający je Wietnam. Weźmy Indie. Po 1991 roku otwarły 
swoją gospodarkę, która w latach 1947-1991 była w 80% kontrolowana przez pań­
stwo i wzorowana od lat 50. XX wieku na zmodyfikowanym wariancie modelu planowej 
gospodarki radzieckiej (model ten był zresztą konsultowany z ekonomistami i planistami 
radzieckimi). W marcu 1991 roku minister gospodarki Indii, Manmohan Singh, powiedział: 
„Dzisiaj upadł nasz mur berliński”. Był to upadek alternatywy -  ubogiej, pokrzywionej, 
ale funkcjonującej. I dla wielu, zwłaszcza w Trzecim Świecie, atrakcyjnej. Upadek syste­
mu oznaczał otwarcie systemu rynkowego dla setek milionów Chińczyków, Hindusów, 
Wietnamczyków nie tylko dlatego, że mur berliński realnie blokował rozwój gospodarki 
światowej, ale przede wszystkim dlatego, że blokował on myślenie o świecie jako jednym 
rynku, jednym ekosystemie, jednym miejscu pomnażania kapitału. To tak, jakby usunąć 
barierę w masowej świadomości. Amartya Sen, z pochodzenia Hindus, w 1992 roku 
powiedział: „Nie mogliśmy myśleć w kategoriach globalnych o światowej gospodarce, 
zanim nie upadł mur. Teraz musimy”. W 1990 roku indyjskie rezerwy walutowe wynosiły 
jeden miliard dolarów, dzisiaj (2005) 129 miliardów4.

4 Amartya Sen, profesor Harvardu, Nagroda Nobla w dziedzinie ekonomii w 1998 roku; http://nobel- 
prize.org/economics/laureates/1998/sen-autobio.html
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II.

Drugi punkt zwrotny to wprowadzenie Netscape na giełdę 8 września 1995 roku. Wszyscy 
wiemy, że lata 80. to dynamiczny okres komputeryzacji. Przypomnijmy: IBM PC (personaI 
computer) powstał w 1981 roku, system operacyjny Windows zastosowano cztery lata 
później (1985), Windows 3.0 wprowadzono na rynek w maju 1990 roku.

PC staje się w bardzo krótkim czasie platformą globalnych zmian w sferze informacyj­
nej. Ale prawdziwą rewolucją (głównie w sferze gospodarczej) było upowszechnienie 
Internetu. Kiedy dopuszczono Netscape na giełdę, jego akcje rano kosztowały 14 dolarów, 
a pod koniec dnia 56 dolarów. Koszt pakietu akcji sprzedano Microsoft za dziesięć miliar­
dów dolarów pod koniec tego samego roku5. Dlaczego była to technologiczna rewolucja
0 zasadniczym wpływie na globalizację gospodarki? Przede wszystkim uzyskano możli­
wość komunikowania się za pomocą poczty elektronicznej, a także uzyskano dostęp do 
informacji umieszczonych na innych komputerach; powstanie wyszukiwarki internetowej 
umożliwiło połączenia na skalę globalną, z dostępem praktycznie do każdej istotnej rynko­
wo informacji. Dalszy rozwój oprogramowania doprowadził do tego, że można było zacząć 
manipulować zawartością plików, modyfikując je w dowolny sposób, np. zmniejszając, by 
łatwiej przesyłać duże zbiory danych; a światłowody umożliwiły przesyłanie coraz szybciej
1 bezpieczniej coraz większej ilości informacji.

Co istotne, rozwój oprogramowania w niemal każdej dziedzinie ludzkiej działalności wraz 
z możliwościami, które dał Internet, zmieniły globalny układ podziału pracy. Oto dwa 
przykłady. W ubiegłym roku w jednym z amerykańskich telewizyjnych programów nauko­
wych pokazano operację rogówki oka, na pozór podobną do milionów innych. Różniła się 
jednak od nich zasadniczo: pacjenta operowano w amerykańskim szpitalu za pomocą 
robota sterowanego przez hinduskiego chirurga, kierującego nim bezpośrednio ze stanu 
Pendżab w Indiach. Jest to przykład nie tylko nowych jakości technologicznych rodzą­
cych się dzięki Internetowi, ale także przesuwania się całych obszarów usług do krajów, 
w których wysoki poziom tych usług może być uzyskiwany za zdecydowanie niższą cenę.
I drugi przykład. Według danych za 2005 rok blisko 30% podatników w USA przesyła 
swoje zeznania podatkowe (za pomocą amerykańskich firm doradczych) do Indii, gdzie są 
one opracowywane, a potem przesyłane z powrotem do biur podatkowych w USA.

III. Opensourcing6

Aby ułatwić pokazanie kolejnego punktu zwrotnego, zaczniemy od przykładów. Oto pierw­
szy. System „Apache” jest elementem nowego zjawiska, nazywanego opensourcing7. 
Jest to sieć grup samoorganizujących się w celu rozwiązywania zadań służących wyko­
rzystywaniu możliwości, które daje web browsing, oddolna reakcja na ówczesny monopol

5 Netscape IPO 8/9/95, $2.7 billion market capitalizatiorr, http://www.thinkequity.com/mt- 
archive/2005/08/
6 Będę używał niektórych terminów angielskich z braku znanych mi ich polskich odpowiedników.
7 APACHE: http://httpd.apache.org/ABOUT_APACHE.html, wikipedia.org.
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Netscape. „Apache” -  poza innymi funkcjami -  zabezpiecza system e-commerce, przez 
który przepływają towary i usługi o wartości setek miliardów dolarów dziennie w skali świa­
ta. System ten zbudowała w 1995 roku grupa entuzjastów internetowych (w tym czasie 
w większości bezrobotnych), pracujących w swoich domach, nieznających się wzajemnie, 
pracujących on-line -  i udostępniających bezpłatnie HTTP web server. Podstawowa 
cecha „Apache" to dostęp do kodów, umożliwiający modyfikację tego systemu, na dodatek 
utrzymywanego bezpłatnie. Jeśli ktoś chce kupić przez Internet bilet, sweter, samochód 
czy cokolwiek innego, istnieje duża szansa, że skorzysta z systemu „Apache”.

Co to zatem jest opensourcing? Otóż firmy lub grupy ludzi, którzy pracują nad wspólnym 
pomysłem, udostępniają publicznie kody oprogramowania, przekazują odpowiednie 
instrukcje i zapraszają każdego, kto ma coś do dodania lub chce wprowadzić jakieś 
ulepszenia danego oprogramowania, do współpracy. Potem udostępniają gotowy produkt 
oraz kody w sieci bezpłatnie każdemu, kto chce go używać, umożliwiając ponadto dalszą 
modyfikację systemu. Dzieje się to w sytuacji, w której generalną zasadą komercyjnego 
oprogramowania jest patent. Dzisiaj system „Apache” używany jest mniej więcej przez 2/3 
stron internetowych na świecie.

Drugim przykładem jest system operacyjny Linux, opracowany w 1991 roku przez Linusa 
Torvaldsa, studenta Uniwersytetu w Helsinkach, i udostępniony w Internecie przez 
General Public Licence (GPL). Linux to bezpłatny i dostępny dla każdego użytkownika 
Internetu system oprogramowania konkurujący z monopolem Microsoft Windows8. Od 
czasu udostępnienia Linuxa jest on stale udoskonalany. Podstawowe ulepszenia powsta­
ją  często jako spontaniczne, grupowe działanie entuzjastów, z których każdy -  bezpłatnie 
-  dodaje swoją cegiełkę wbudowaną w program. Produkt udostępniany jest bezpłatnie, 
czyli daje olbrzymią szansę tym, których nie stać na drogie oprogramowania. Ma to 
ogromne znaczenie zwłaszcza w krajach Południa. Wystarczy przytoczyć podstawowe 
dane. W Mali 90% prywatnych właścicieli komputerów używa Linuxa, w Azji -  ponad 60%. 
W Afryce około 60% szkół korzysta z tego systemu.

Trzecim przykładem są autorzy blogów, czyli blogersi. Ten fenomen również jest związany 
z powszechną dostępnością Internetu. Każdy użytkownik Internetu może zamieścić tu 
swój blog, dzieląc się z innymi opiniami na temat polityki, kultury, sztuki, społeczeństwa, 
bieżących wydarzeń itd. Skala zjawiska jest praktycznie nieograniczona, choć zdania na 
temat realnego zasięgu blogów są podzielone. Z jednej strony 56% Amerykanów nie wie, 
co to jest blog, z drugiej 44% Amerykanów w wieku 18-29 lat czyta je regularnie. Co wię­
cej, niektóre z nich, na przykład blog polityczny „lnstapundit.com”, przegląda codziennie 
około 250 000 czytelników. „OhmyNews” ma 2 miliony regularnych czytelników i ponad 
33 000 „obywateli reporterów”9. Dla wielu czytelników podstawowym atutem blogu jest 
możliwość kontaktu z naocznymi świadkami wydarzeń, którzy niejednokrotnie na bieżąco 
dzielą się z innymi tym, co rozgrywa się na ich oczach. W 2004 roku liczbę stabilnych

8 GP -  napisany przez Richarda Stallmana i udostępniony w styczniu 1989 roku program umożliwiający 
dostęp do bezpłatnych programów komputerowych.
9 „OhmyNews” są blogiem południowokoreańskim, wzorowanym na blogach amerykańskich. To 
doskonały przykład demokratyzacji dostępu do informacji w kraju pozbawionym demokratycznych 
nawyków.
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blogów oceniano na 5 milionów10 11. Niektórzy uznają pojawienie się blogów za rewolucję 
w mediach co najmniej z trzech powodów. Po pierwsze w blogach informacje nie są filtro­
wane przez duże agencje informacyjne, które sterują atrakcyjnością medialną wydarzeń 
i zwykle mocno redagują treść wiadomości. Zatem podejmowanie decyzji, czy coś jest 
warte bycia informacją medialną (newsworthy), przestaje leżeć w gestii korporacji medial­
nych. „Economist” zauważył, że agencje informacyjne tracą na rzecz odbiorców prawo 
kontroli informacji. Po drugie zacierają się granice między producentem a konsumentem 
informacji. Każdy, kto ma dostęp do Internetu, może być autorem błoga. Każdy, kto ma 
telefon komórkowy i komputer, może być świadkiem kluczowych wydarzeń i przekazać 
innym informację o nich jak zawodowy reporter. Po trzecie blog daje możliwość powsta­
wania alternatywnych sieci globalnej wymiany informacji (niektórzy używają terminu 
„globalna rozmowa”)11. Błogi są bardziej niezależne od komercyjnych mediów -  mniej 
podatne na presję interesów grupowych; są także praktycznie uodpornione na naciski 
polityczne12. Coraz więcej polityków w Stanach nie tylko czyta błogi, traktując je jako 
źródło informacji o nastrojach społecznych, ale także przekazuje za ich pośrednictwem 
informacje, które mogłyby się znaleźć poza zainteresowaniem oficjalnych mediów13.

Błogi to nie tylko informacja o bieżących wydarzeniach. Większość ruchów konsumen­
ckich korzysta z opinii użytkowników na temat pralek, samochodów, turystyki i usług.

Czwartym przykładem jest Wikipedia, założona przez Jimmy’ego Wałęsa. To bezpłatna 
encyklopedia, w której każdy może zmieniać treść haseł lub ją  uzupełniać. Wales w 2001 
roku zaprosił do pisania haseł Wikipedii każdego, kto chciał uczestniczyć w tym projekcie 
(niektórzy traktowali go jak szaleńca). W ciągu pierwszego roku powstało 20 000 haseł, 
po dwóch latach 100 000, a w 2004 roku było ich już 250 tysięcy w języku angielskim 
oraz 800 tysięcy w innych językach14. W ciągu pięciu lat Wikipedia stała się bardziej 
popularna i zasobniejsza od renomowanej Encyklopedii Britannica. Każdy może dodać, 
zmienić, skonsultować hasło; są one tworzone przez internautów. Wciąż powstają nowe, 
a stare są uaktualniane. Zaciera się rozróżnienie między piszącym a czytającym encyklo­
pedię, ponieważ odbiorcy mogą być jednocześnie i autorami, i recenzentami haseł. Jest 
to w pełni samokontrolujący się mechanizm tworzenia najbardziej dostępnej encyklopedii 
na świecie. Wikipedia stała się także modelem dla całej rodziny wirtualnych, społecznie 
kreowanych i kontrolowanych publikacji: słowników, podręczników, wykładów itp.

Rewolucyjność opensourcing polega na tym, że internetowa domena publiczna staje się 
coraz szerszą płaszczyzną dla praktycznie nieograniczonej aktywności każdego, kto ma 
do niej dostęp: od przepływu informacji, poprzez zdobywanie wiedzy, do ruchów konsu­
menckich i działalności gospodarczej w skali globalnej.

10 Robert Belo, wiadomości BBC, 31 grudnia 2004.
11 Yesterday papers, „Economist”, 21 kwietnia 2005.
12 To, co jest pozytywnym zjawiskiem (brak kontroli agencji informacyjnych), jest jednocześnie nie­
bezpieczne. Każdy może napisać wszystko, co w połączeniu z popularnością blogów czyni z nich 
czasem źródło fałszywych i jednostronnych informacji.
13 Mark Sappenfield, „Christian Science Monitor”, 24 marca 2005.
14 Wydanie polskie Wikipedii zawiera około 215 tysięcy haseł i jest uważane za czwarte co do 
wielkości na świecie.
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IV. Outsourcing

Za czwarty punkt zwrotny można uznać outsourcing. Na początek trzy przykłady, które 
pozwolą nam precyzyjniej określić to zjawisko oraz pokazać zasięg procesu, który jest 
-  na równi z offshoring -  największym współczesnym wyzwaniem dla gospodarki ame­
rykańskiej.

Przykład pierwszy. W 1994 roku Health Sariba India wprowadził nową usługę dla szpitali 
w USA. Na czym ona polega? Otóż lekarz praktykujący w USA, posługując się dyktafo­
nem podłączonym do komputera, opisuje historię choroby. Zapisane na komputerze dane 
przesyłane są następnie do Indii. W Delhi są one spisywane i diagnozowane za około 
1/50 ceny podobnej usługi w Stanach i odsyłane wraz z oceną lekarzy hinduskich (którzy 
zwykle mają kwalifikacje porównywalne z kwalifikacjami swoich amerykańskich kolegów). 
W ciągu 8-10 godzin diagnoza trafia do lekarza, który wysłał historię choroby. Ze względu 
na różnicę czasu: następnego dnia rano. Ponieważ ceny usług medycznych w Stanach 
rosną w zawrotnym tempie, taka forma wyprowadzenia usługi na zewnątrz ma zasadnicze 
konsekwencje ekonomiczne, pozwalając na przesunięcie środków na te działania, które 
nie mogą być wykonane poza szpitalem.

Przykład drugi. W 2005 roku wymienialiśmy stary komputer na nowy firmy Dell, jednej z naj­
większych w USA firm komputerowych, z siedzibą w Houston (stan Teksas). Zamawiałem 
komputer przez telefon na podstawie specyfikacji zamieszczonej na stronie internetowej 
Dell. Dzwoniłem z Ottawy w Kanadzie na bezpłatny numer firmy. Kiedy spytałem o dość 
specyficzny akcent sprzedawcy, wyjaśnił mi uprzejmie, że rozmawiam z Bangalurem 
w Indiach. Poprosił o dane karty i zamówienie. Ponieważ chciałem kilku zmian w konfi­
guracji komputera, powiedział, że muszę poczekać dodatkowe dwa tygodnie, bo części, 
o które prosiłem, będą dostarczone z Korei Południowej do firmy składającej komputery 
Dell w Chinach. Dopiero potem produkt końcowy trafi do mnie, do Kanady. Po złożeniu 
zamówienia otrzymałem telefon z Houston (USA) potwierdzający umowę i sprawdzający 
dane karty kredytowej, którą obsługuje bank zlokalizowany w Chinach.

Przykład trzeci. Wszyscy pamiętamy panikę przed zbliżającym się rokiem 2000 i związa­
nym z nim wirusem Y2K. Problem polegał na tym, że komputery w nocy z 31 grudnia 1999 
na 1 stycznia 2000 roku powinny pokazać datę 01.01.2000, ale ze względu na swoje usta­
wienie mogły pokazać jedynie 01.01.00, tak jak gdyby był to rok 1900. Wszystkie kompu­
tery o jakimkolwiek znaczeniu dla funkcjonowania gospodarki i państwa musiały zostać 
przestawione. Gdyby tego nie zrobiono, powstałby chaos w komunikacji kolejowej i lot­
niczej, instalacjach wojskowych, energetyce, na giełdzie itd. Na pomoc przyszli hinduscy 
technicy komputerowi (głównie z Bangaluru, będącego największym indyjskim zagłębiem 
przemysłu elektronicznego i usług z tej dziedziny), którzy pracując u siebie, przestawili 
dziesiątki milionów komputerów w USA i Europie, i to w ciągu mniej niż jednego roku. Tak 
więc Hindusi zapobiegli spełnieniu się czarnych scenariuszy programistów Zachodu.

Początków tego fenomenu należy szukać w roku 1985, kiedy to firma General Electric 
postanowiła, że części do sprzętu w laboratoriach USA będą projektować grupy inżynie­
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rów hinduskich. Niektórzy z tych specjalistów z powodów wizowych musieli po jakimś 
czasie wracać do domu. Postanowiono więc, że będą kontynuowali pracę w Indiach. 
Okazało się, że to rozwiązanie jest kilkukrotnie tańsze, a rewolucja internetowa dodatko­
wo umożliwiła komunikację z USA w czasie realnym. Lawina zlecania usług na zewnątrz, 
poza kontynentem amerykańskim, była już tylko kwestią czasu.

Outsourcing polega na tym, że prowadzenie niektórych działów w danym przedsiębior­
stwie (szpitalu, szkole, urzędzie), takich jak np. księgowość, centrale telefoniczne, dział 
płac, dział zamówień, projektowanie, obsługa działu danych, jest przekazywane innemu 
przedsiębiorstwu lub firmie, która może funkcjonować tysiące kilometrów poza krajem 
macierzystym firmy składającej zamówienie na takie usługi. Podstawowa idea polega 
na tym, że produkty tej kooperacji są -  w większości przypadków -  zintegrowane w fir­
mie matce, tak jak gdyby nigdy nie były wyprowadzone na zewnątrz15. Oczywiście, bez 
Internetu byłoby to niemożliwe. U podstaw tego pomysłu leży prosty rachunek ekono­
miczny. Wykonanie usług delegowanych (np. do Indii, Chin, Bangladeszu czy Wietnamu) 
jest często kilkadziesiąt razy tańsze aniżeli w USA16. Na przykład General Motors i Ford 
skalkulowały, że koszty projektowania nowego modelu samochodu w USA wynoszą 800 
dolarów za godzinę, a w Bangalurze 60 dolarów17. Operacja serca w USA kosztuje prze­
ciętnie 150 tysięcy dolarów, a w Indiach (w luksusowych warunkach, wraz z kosztami 
przelotu i rekonwalescencji) około 30 tysięcy dolarów.

Zatrzymajmy się na chwilę nad skalą tego zjawiska, jego konsekwencjami gospodarczymi 
i społecznymi oraz nad pytaniem, czy outsourcing może być szansą dla rozwoju polskiej 
gospodarki. Jeśli opierać się na danych amerykańskiego McKinsey Global Institute, który 
specjalizuje się w analizach dla amerykańskiego biznesu, to około 11% zatrudnionych 
obecnie (tj. mniej więcej 15 milionów ludzi) może stracić pracę do 2015 roku właśnie 
z powodu outsourcingu. Do najbardziej zagrożonych należą inżynierowie (52% możliwości 
utraty pracy), finansiści i księgowi (31%) oraz pracownicy ubezpieczeń (19%)18. Ten sam 
Instytut prognozuje, że w latach 2006-2008 liczba miejsc pracy wyprowadzonych poza 
USA i Europę wyniesie 4,1 miliona19. Czy można stracone miejsca pracy zastąpić innymi? 
Dziś odpowiedź brzmi: i tak, i nie. Dynamika gospodarki USA jest na razie wystarczająco 
duża, aby dało się tworzyć nowe miejsca pracy (w latach 90. stworzono więcej miejsc 
pracy aniżeli stracono z powodu offshoringu). Problem polega na tym, że proporcjonalnie 
większa liczba nowych stanowisk jest gorzej płatna od tych, które wyprowadzono poza 
Stany. Oznacza to -  w dłuższym okresie -  ubożenie społeczeństwa pomimo (paradoksal­
nie) większej efektywności gospodarki.

16 Badania dużych firm amerykańskich pokazały, że około 82% firm używa outsourcingu jako meto­
dy obniżania kosztów, przy czym 51% zleca pracę poza granicami Stanów: „Economist”, 3 marca 
2005.
16 Dodatkowym powodem jest także dostępność wysoko wykwalifikowanych pracowników.
17 Poważną barierą dla dalszego rozwoju outsourcingu jest powolne akceptowanie przez Indie czy 
Chiny praw własności intelektualnej. Thinking for themselves, „Economist”, 20 października 2005.
18 Liczby te nie obejmują utraty miejsc pracy związanej ze zjawiskiem offshoringu, o którym będzie 
mowa w następnej części rozdziału; jeśli uwzględnić również efekty tego zjawiska, to około 30-40% 
obecnych miejsc pracy w USA zostanie zlikwidowane w ciągu najbliższych 5 lat.
19 Kevin Hall, How many U.S.jobs may be offshored, „Knight Ridder Newspapers”, 7 grudnia 2005.
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OUTSOURCING: W LICZBACH I ODCZUCIACH
Co najmniej 40% z firm „Fortune 1000" jest zaangażowanych 

w wyprowadzanie miejsc pracy poza Stany. Tańsza siła robocza w krajach 
takich jak np. Indie zwiększa atrakcyjność działalności za granicą z punktu 

widzenia zysku. Z drugiej strony zwiększa to bezrobocie w Stanach. 
Ponad 40% amerykańskich szefów firm stwierdza, że outsourcing 

nie jest dobry dla rodzimego biznesu.

Trendy outsourcingu w Stanach
Liczba miejsc pracy w min 

3,32

2000 2005 2010 2015

Czy to jest dobre 
dla Amerykanów?

Ankietowanych 1 019

Nie Tak

23%----

►
I Nie

Udział firm
Procent firm „Fortune 1000”

Nie uczestniczy 
albo rozważa 

taką możliwość

Próbuje
(25% to 30%)

Pełen 
udział (5%)

Tylko w przypadku skomplikowanych 
zastosowań lub usług (5-10%)

Czy outourcing jest dobry dla biznesu?
Ankietowanych 7 300 dyrektorów firm

Dyrektorzy którzy mówią „Tak”

Indie

Chiny

Europe

Stany

97%

86%

70%

58%

Źródła: Forrester Research, McKinsey & Co., Pollingreport.com, Seattie Post-lntelligencer

Zaczyna to być także problemem politycznym ze względu na stopniową radykalizację 
związków zawodowych (szczególnie na terenie tych stanów i w tych sferach gospodarki, 
które są najbardziej dotknięte tym zjawiskiem).

Na przykład w stanie Illinois w ciągu pierwszego kwartału 2004 roku wyprowadzono 7500 
miejsc pracy do Meksyku20. W ostatnich latach Meksyk, Indie i Chiny są głównymi kraja­
mi, do których przenosi się miejsca pracy z USA, na razie przodujących w tym procesie. 
Outsourcing ze Stanów to około 70% całego zjawiska w skali światowego rynku pracy 
i usług21. Społeczne i polityczne konsekwencje tego procesu (trwałe zmniejszenie liczby

20 David Moberg, Maytag moves to Mexico, inthesetimes.com, 29 grudnia 2004.
21 John Bethelsen and Indrajit Basu, The rich world's disappearing jobs, „Asia Times”, 8 października 
2003.
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miejsc pracy i radykalizacja związków zawodowych) są trudne do przecenienia i coraz 
trudniejsze do politycznego zaakceptowania22.

Stary świat, nowy biznes
Udział outsourcingu według kontraktów 2004, %

Stany Zjednoczone 
42,3 ___

Niemcy 
12,5 -

Reszta świata 7,1 

----------------- Japonia 1,6

Reszta Europy 13,3

Wielka
Brytania 19,5

Francja 3,7

Źródło: The Economist, 2006.

Stany, które w największym stopniu zostały dotknięte skutkami outsourcingu, takie jak 
Illinois czy Tennessee, zaczęły wprowadzać przepisy mające na celu ograniczenie 
wyprowadzania stanowisk pracy23. Szesnaście innych stanów postuluje wprowadzenie 
podobnych przepisów (np. Indiana rozważa wprowadzenie specjalnego podatku dla firm, 
które wykorzystują outsourcing dla realizacji kontraktów stanowych), mimo że są one 
sprzeczne z przepisami federalnymi (a także regulacjami WTO), zabraniającymi praktyk 
dyskryminacyjnych ze względu na kraj wykonania produktu czy usługi24.

Można na ten proces patrzeć z punktu widzenia interesów pracowniczych w Stanach, 
ale można też spojrzeć z perspektywy krajów, do których odpływają kontrakty. Wówczas

22 Oczywiście, jest i druga strona medalu. Wielu ekonomistów uważa, że straszenie outsourcingiem 
to raczej sprawa polityki niż ekonomii. Według tego podejścia obraz sytuacji jest bardziej złożony. Po 
pierwsze gospodarka USA stwarza nadal więcej miejsc pracy, niż traci; po drugie outsourcing wyzwolił 
impulsy efektywności (podaje się, że sektory mające do czynienia z tym zjawiskiem są najbardziej 
efektywne w USA); mówi się także o naturalnych barierach dla dalszego rozwoju outsourcingu ze 
względu na ograniczone zasoby ludzkie w krajach, do których wypływają usługi i produkcja, oraz 
o zmieniającym się kierunku wektora outsourcingu -  już nie ze Stanów na zewnątrz, ale wewnątrz 
Stanów. Porównaj: The great hollowing-out myth, „Economist”, 19 lutego 2004.
23 W Stanie Tennessee priorytet w realizacji zamówień stanowych będą miały te firmy, które zobo­
wiążą się realizować je w USA, wykorzystując krajową siłę roboczą. Firmy, które nie dotrzymają 
tych zobowiązań, nie będą mogły uczestniczyć w realizacji zamówień rządowych. „The Tennessean”, 
Governor signs watered-down bill to discourage offshoring, Keith Russell, 16 maja 2004.
24 Dar Haddix, Anti-outsource laws violating trade rules, „Washington Times” Online, 20 kwietnia 
2004.
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rozwojowy efekt tego procesu okaże się imponujący. W latach 2004-2005 indyjski sek­
tor technologii informacyjnych stworzył 695 tysięcy nowych miejsc pracy i dał ponad 17 
miliardów dolarów zysku. Rząd indyjski ocenia, że w 2008 roku liczba miejsc pracy jedynie 
w tym sektorze zwiększy się do 1,5 miliona (wytworzy około 7% PKB)25. Także Węgrzy 
i Czesi nie pozostają w tyle, o czym będzie mowa w podsumowaniu.

V. Offshoring

Offshoring jest piątym -  najbardziej znanym i opisanym -  filarem zmian gospodarki świa­
towej. Dlatego poświęcimy mu stosunkowo mało miejsca w tym rozdziale, mimo że ma on 
zasadnicze znaczenie dla spójności naszego wywodu.

Offshoring jest to przenoszenie działalności gospodarczej z firmy lokalnej poza granice 
kraju ze względu na niższe koszty produkcji. Może to polegać na przeniesieniu całej firmy 
lub tylko jej oddziału. Możliwa jest także sytuacja, w której wyłącznie kierownictwo firmy 
działa w kraju macierzystym. Offshoring -  znany i praktykowany od dawna -  nabrał 
znaczenia 10-15 lat temu. Szczególnie nasilił się po wstąpieniu Chin do Światowej 
Organizacji Handlu (WTO) w 2001 roku. Wówczas Pekin zgodził się stosować te same 
reguły gry dotyczące importu/eksportu oraz inwestycji zagranicznych, które regulują 
zachowanie państw wchodzących w skład tej organizacji, a więc większości państw 
świata. Jak powiedział Bill Clinton: „Od kiedy Chiny stały się członkiem WTO, świat musi 
biec szybciej, żeby nie pozostać w tyle”. Jak opisać to, co się stało? W olbrzymim skrócie 
ta minirewolucja światowego rynku wygląda następująco. Od początku lat 80. wiele firm 
amerykańskich próbowało przenieść swoją produkcję do Chin ze względu na koszty, 
niejednokrotnie o 80-90% mniejsze. Proces ten rozpoczął się od produkcji tekstyliów, 
a potem objął produkcję części zamiennych, mebli, farmaceutyków. Później przyszła kolej 
na elektronikę. Mimo dużej zyskowności ryzyko związane z offshoringiem w Chinach 
w tym okresie było wysokie. Brak gwarancji praw własności, gwarancji repatriacji zysku, 
słabość systemu bankowego, brak regulacji własności intelektualnej, różnice w traktowa­
niu niechińskich podmiotów gospodarczych przez sądy itp. stanowiły barierę odstrasza­
jącą mniej podatnych na ryzyko inwestorów. Wiele się zmieniło po słynnym wystąpieniu 
chińskiego przywódcy Deng Xiaopinga w 1997 roku. Zmniejszył on barierę politycznego 
ryzyka dla biznesu, mówiąc: „Stanie się bogatym jest chwalebne". Cztery lata później -  po 
niebywale dynamicznym procesie przystosowania prawa i infrastruktury gospodarczej 
-  Chiny były już członkiem WTO. Podstawowe pytanie brzmi: czy i jak można konkurować 
z Chinami, Indiami, Wietnamem?26 Na razie opinie są bardzo podzielone. Trend wydaje 
się jednostronny -  widoczny odpływ produkcji (i w mniejszym stopniu usług) ze Stanów 
Zjednoczonych, głównie do Meksyku i krajów Azji27.

25 D. Fairell, N. Kaka, S. Sturze, Ensuring lndia’s offshoring future, „McKinsey Quarterly”, 2005 
Special Edition, s. 74-83.
26 W latach 1995-2002 US Conference Board policzył, że wydajność produkcji w Chinach rosła 
przeciętnie do 17% rocznie.
27 OECD Report (ITC.DSTI/CCP/205) podaje różne dane dotyczące możliwych zmian na rynku pracy 
USA ze względu na offshoring. Według najbardziej optymistycznego scenariusza około 11% miejsc
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Podstawowe pytania i wnioski

Czy Polska ma koncepcję zaadaptowania się do opisanych powyżej zjawisk i reagowania 
na nie? Czy polskie elity gospodarcze i polityczne mają coś do zaoferowania młodemu 
pokoleniu Polaków, aby zwiększyć ich konkurencyjność wobec tych wyzwań? Czy mamy 
jakąkolwiek strategię, która umożliwi nam w miarę bezbolesne przejście do nowej gospo­
darki? Jaka jest rola polityki w tych procesach? Jak budować nową identyfikację młodego 
pokolenia, aby lepiej przygotować je do pracy i życia w warunkach gospodarki XXI wieku? 
Czy inni wokół nas (wśród nich nasi sąsiedzi) umieją się zmierzyć z wyzwaniami?

Nasza (uproszczona) diagnoza jest taka, że skoro największy mechanizm gospodarczy 
świata ma poważne problemy z precyzyjnym opisaniem tych zjawisk (nie mówiąc już
0 pozytywnej reakcji na nie), to Polska jako peryferium gospodarki światowej może mieć 
proporcjonalnie większe problemy28. Pora porzucić myślenie historyczne, rozpamiętywa­
nie porażek i martyrologii, wyjść z XIX-wiecznych horyzontów myślenia naszych polityków
1 zacząć realnie patrzeć w przyszłość, która nie jest różowa.

Wróćmy na chwilę do diagnozy, by następnie pokazać strefy marginesu manewru dostęp­
ne Polsce.

Można nam postawić zarzut, że omówione w tym rozdziale gospodarcze punkty zwrotne 
są ważne, ale nie aż tak przełomowe, jak sugerujemy. Wydaje się, że są istotne, lecz nie 
rewolucyjne; że wprowadzają zmiany ilościowe, lecz nie jakościowe.

Odpowiedź brzmi następująco: zbiór zjawisk, procesów jest już czynnikiem innym aniżeli 
składowe tych zjawisk czy procesów. Pięć pokrótce opisanych przez nas zjawisk, zazębia­
jąc się, nachodząc na siebie, wykorzystując stworzone przez siebie możliwości, stwarza 
łącznie nowąjakość gospodarczej rzeczywistości rozwiniętego świata. Wymienione zjawi­
ska (można na pewno wyliczyć ich więcej) nałożyły się na siebie, powiązały horyzontalnie, 
wytworzyły to, co Thomas Friedman nazwał metaforycznie „płaskim światem”, a więc 
światem, w którym geografia, przestrzeń, dystans, klimat, kultura, etniczność, polityka, 
a nawet język nie mają już takiego wielkiego znaczenia.

Zasadnicze znaczenie ma określony zasób wiedzy (głównie na temat tego, jak zdobywać 
wiedzę, w mniejszym zaś stopniu -  wiedza erudycyjna), proinnowacyjne nawyki, proin­
nowacyjny system wartości (o czym za chwilę), opakowany znajomością (co najmniej na 
poziomie podstawowym) języka angielskiego. Wtedy i tylko wtedy możemy być pełno­
sprawnymi obywatelami takiego płaskiego świata. Czy są to zbyt wygórowane wymaga­
nia? Być może, ale ci, którzy chcą żyć godnie i w miarę zasobnie, muszą być, podkre­
ślam, muszą być obywatelami płaskiego świata na zasadach, które ten świat wymusza.

pracy może zostać przesunięte do innych krajów w ciągu najbliższych 2-3 lat. Według pesymistycz­
nego scenariusza liczba ta może sięgać 44%.
28 Peryferyjność Polski jako elementu rynku światowego ma także (niewielkie, co prawda) zalety, 
które mogą zostać umiejętnie wykorzystane; przykład Węgier i Czech jest tutaj znaczący; omówimy 
go w zakończeniu rozdziału.
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Jesteśmy o wiele za słabi na to, aby stawiać temu nowemu światu warunki. Możemy jed­
nak do niego się dostosować, wykorzystać nasze mocne strony.

I w tym miejscu zaczyna się polityka. Rynek -  w pojedynkę -  nie jest wystarczająco 
sprawnym mechanizmem, który za pomocą niewidzialnej ręki wymusi systemowe dosto­
sowanie się do otaczającego środowiska. Polityka musi pomóc rynkowi poprzez systemo­
we zabezpieczenie jego dostosowywania się, a także musi pomóc aktywnym grupom spo­
łecznym (głównie młodzieży) zachować globalną konkurencyjność. Czy przygotowujemy 
nasz kraj do tej nowej sytuacji? Czy jesteśmy w stanie podjąć wyzwanie? Jak to zrobić?

Proponujemy trzy wnioski.
1. Według ekonomistów w Harvardzie, którzy opracowali raport o gospodarce światowej 
w 2004 roku, liczba osób „włączonych” gospodarczo (biała/szara gospodarka) w 1985 
roku wynosiła 2,5 miliarda. W 2003 roku było ich już 5 miliardów. Według tego raportu 
tylko 10% z tego nowego niewyobrażalnego kontyngentu ma wykształcenie i zdolności 
pozwalające pracować w globalnej sieci gospodarki światowej tak, aby w znaczący spo­
sób konkurować z innymi. Tak więc szansa na konkurencję jest, ale wymaga -  ze strony 
państwa -  przemyślenia oraz interwencji. Jest to szansa wykształcenia.

Przykład pierwszy. W NASA pracuje 18 400 ludzi. Ponad 40% ma 50 i więcej lat. NASA 
ma problemy z zatrudnianiem wysoko kwalifikowanej kadry, a nie-Amerykanie stanowią 
już około 20% pracowników (w ciągu ostatnich 5 lat).

Przykład drugi. W 1995 roku liczba studentów amerykańskich z wykształceniem tech­
nicznym (liczba dyplomów w tym roku) stawiała USA na 3 miejscu na świecie. W 2003 
roku USA były już na 17 miejscu. W 2005 roku Azja ma trzy razy więcej studentów (Chiny 
-  60%) niż USA. Wniosek pierwszy: należy stawiać przede wszystkim na wykształcenie 
techniczne na wysokim poziomie oraz obudowywać je studentami nauk humanistycznych 
zdolnymi rozumieć współczesną technologię i zarządzanie w takim stopniu, aby z nimi 
współpracować. Wykształcenie musi być dostępne, a z tym wiąże się zapewnienie licznej 
i dobrej (oraz dobrze opłacanej) kadry, a także rozwiniętej infrastruktury. I to jest pole dla 
polityki państwa. Uniwersytety muszą być konkurencyjne i innowacyjne. Mają dawać real­
ną wiedzę, a nie wyłącznie dyplom29. Muszą umieć ściśle współpracować z gospodarką 
(Technological Ctustering) i mieć coś do zaoferowania, co w Polsce jest raczej jeszcze 
rzadkością30.

2. Nikt nie może nikogo (zwłaszcza młodego człowieka, o czym wiedzą wszyscy rodzice) 
zmusić do wybrania określonego typu wykształcenia lub kariery zawodowej. Można jed­
nak wypromować określone proinnowacyjne wzorce zachowań i modele ról społecznych. 
Czy wzorem do naśladowania ma być narodowa martyrologia czy XXI-wieczny model 
globalnego obywatela? Czy nagradzać kreatywność, przedsiębiorczość, pasję pozyski­

29 Pod pojęciem wiedzy realnej (w odróżnieniu od wirtualnej) rozumiemy skuteczne nauczanie o spo­
sobach zdobywania wiedzy, a także wiedzę dającą się konkretnie zastosować -  nie tylko proces 
uzyskiwania dyplomu.
30 Polecam raport profesorów G. Gorzelaka i B. Jałowieckiego na temat uniwersytetu przedsiębior­
czego (w formie rękopisu) -  2005.
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wania wiedzy czy przywiązanie do tradycji? Czy budować ambicje młodego pokolenia, 
podsuwając mu jako wzorzec Billa Gatesa czy Madonnę? Czy postawić zdecydowanie na 
ludzi młodych -  realnie inwestując w ich przyszłość -  czy lamentować nad dolą (skądinąd 
ciężką) emerytów? Rola elit jest tutaj kluczowa. Uwikłane w małostkowe spory grupowe, 
grzęznące w XIX-wiecznej formule państwa i narodu polskie elity polityczne nie sąjeszcze 
gotowe do zaproponowania proglobalnego systemu wartości i ambicji narodowych.

3. Polska musi mieć swoją wizję niszowej przyszłości gospodarczej. Badania pokazują, 
że procesy outsourcingu i offshoringu tworzą globalne nisze specjalizacyjne (offshoring 
branding), z którymi dany kraj jest łączony na rynku globalnym (np. indyjski stan Bangalur 
z globalnym centrum zamówień telefonicznych, tzw. cali centers, z usługami podatkowy­
mi i produkcją oprogramowania). Interesujące, że Węgrzy w dość krótkim czasie zdołali 
wypracować sobie taką niszę (powodując przeniesienie na Węgry usług, które IBM ulo­
kował wcześniej w Indiach!)31. Co ciekawe, raz stworzona nisza ma tendencje do repro­
dukcji, a struktury i umiejętności w ten sposób stworzone mają tendencje do poszerzania 
nie tylko skali, ale także zakresu działalności. Nie byłoby to możliwe bez strategicznego, 
wielopłaszczyznowego wsparcia rządu Indii (to samo zresztą obserwuje się w Chinach). 
Na tej drodze są Węgrzy i Czesi (co wiąże się ze zwiększoną funkcją regulacyjną pań­
stwa). Polska musi zbadać, gdzie występują takie nisze, a później je wspierać.

Tak więc szansa na „bycie członkiem klubu” istnieje, a wraz z nią szansa na lepsze życie 
Polaków. Rola państwa i elit jest tutaj kluczowa, na to miejsce powinien być skierowany 
nacisk społeczny. Widząc cudze trudności, można się sporo nauczyć -  można także 
-  co proponujemy -  zacząć po prostu od analizy, która czasem pozwala uniknąć kilku 
problemów.

31 Babu Ghanta, 5 marca 2005; http://www.indiadaily.com/editorial/1791.asp. Koncern IBM ulokował 
na Węgrzech swoje centrum logistyczno-finansowe, zarządzanie kadrami oraz cali center, tworząc 
700 miejsc pracy, które przeniósł z Indii. Inny koncern -  General Electric -  zamierza zrobić to samo 
w 2006 roku.
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Antoni Kukliński

Gospodarka oparta na wiedzy (GOW) 
jako nowy paradygmat trwałego rozwoju

Motto
Si quis prudens esse cupit, suus animus tribus temporibus dispensetur: 

Praesentia ordinet, futura praevideat, praeteria recordetur.

(Ktokolwiek chce uchodzić za rozważnego, niech oddali się 
od spraw przelotnych: niech pamiętając o przeszłości, 

porządkuje teraźniejszość i przewiduje przyszłość)

Stanisław ze Skarbmierza (ok. 1360-1431), 
Sermo de diligendo bono communi*

Część I
Pojęcia i definicje

A. Paradygmat -  próba definicji

Można wyróżnić trzy konteksty posługiwania się koncepcją paradygmatu:
1) paradygmat jako pole pytań poznawczych,
2) paradygmat jako pole obserwacji,
3) paradygmat jako pole teleologicznej myśli strategicznej.

* Stanislaus de Skarbimiria, 2000, Sermones selecti de sapientia, opr. M. Korolko, Kraków, s. 158, 
za: A. Nowak-Far, A. Michoński, 2004, Krajowa administracja w unijnym procesie podejmowania 
decyzji, Warszawa, s. 16.
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W nawiązaniu do tradycji T. Kuhna1 możemy przyjąć sformułowanie, że „paradygmat jest 
zespołem pytań kierowanych pod adresem obiektywnej rzeczywistości oraz zespołem 
sposobów udzielania odpowiedzi na te pytania”.

Pierwszy człon tej definicji określa istotę i granicę empiryczną naszych zainteresowań 
poznawczych. Drugi człon określa przyjętą metodologię procesów poznania. Na tle pola 
pytań poznawczych powstaje pole obserwacji jako obiektywnego procesu naukowego lub 
jako obserwacji kwalifikowanej -  monitoringu1 2. Obserwacja i monitoring stają się źród­
łem myśli strategicznej3 jako kontekstu formułowania polityki gospodarczej, społecznej, 
naukowej i regionalnej, w ujęciu bardziej ogólnym polityki rozwoju.

Paradygmat gospodarki opartej na wiedzy krystalizował się w nauce globalnej ostatnie­
go trzydziestolecia4. Ogromną rolę w kreowaniu podstaw teoretycznych, empirycznych 
i pragmatycznych odgrywają trzy wielkie organizacje międzynarodowe -  OECD5, Bank 
Światowy6 i Unia Europejska7.

B. Trwały rozwój -  próba definicji

Rozwój trwały można ujmować jako zbieżność łącznego występowania trzech perspek­
tyw:
1) perspektywy globalnej,
2) perspektywy sekularnej,
3) perspektywy holistycznej.

Perspektywa globalna oznacza, że trwały rozwój w długim horyzoncie czasu musi obej­
mować cały świat, oczywiście ze znacznym zróżnicowaniem skali i tempa rozwoju, co 
jest nieuniknione w warunkach gospodarki kapitalistycznej. Nie można jednak wyobrazić 
sobie sytuacji, że trwały rozwój w XXI wieku będzie tolerował wyłączenie bardzo wielkich 
fragmentów przestrzeni globalnej z procesów rozwojowych.

Perspektywa sekularna oznacza, że trwały rozwój musi obejmować problematykę kilku 
pokoleń. Decyzje obecnego pokolenia nie mogą niszczyć szans rozwojowych pokoleń

1 T. Kuhn, 1962, The structure of Scientific Revolutions, Chicago.
2 Por. A. Kukliński, 2003, Procesy rozwoju GOW w perspektywie faktograficznej, w: A. Kukliński (red.) 
GOW -Perspektywy Banku Światowego, Warszawa; A. Kukliński, 2000, From idea to empirical reality, 
w: A. Kukliński, W. Orłowski (red.), The Knowledge Based Economy, Warszawa. Por. również: W.M. 
Grudzewski, J.K. Hejduk, 2004, Zarządzanie wiedzą w przedsiębiorstwie, Warszawa.
3 Por. A. Kukliński, 2004, Globalizacja Warszawy -  Strategiczny problem XXI wieku, Warszawa, 
s. 435.
4 L. Zienkowski (red.), 2003, Wiedza a wzrost gospodarczy, Warszawa.
5 A. Kukliński (red.), 2001, GOW -  wyzwanie dla Polski XXI wieku, Warszawa.
6 A. Kukliński, GOW, Bank Światowy, op. cit.; I. Goldberg, 2004, Poland and the Knowledge Economy, 
Washington DC.
7 European Commission, 2003, Third European Report on Science and Technology. Indicators. 
Towards a Knowledge Economy, Brussels. Por. również: A. Kukliński, K. Pawłowski (red.), 2005, 
Europe -  The Strategie Choices, Nowy Sącz.
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następnych. W tym kontekście perspektywę sekularną można ujmować dosłownie jako 
perspektywę stulecia obejmującego pokolenia obecne, przeszłe i przyszłe.

Perspektywa holistyczna oznacza szerokie i wszechstronne ujmowanie problematyki roz­
woju trwałego. Ujęcie holistyczne oznacza jednak ważną umiejętność odróżnienia zjawisk 
istotnych dla całego procesu rozwoju od zjawisk nieistotnych, które są tylko marginesem 
procesów dziejowych. W kontekście tych notatek chciałbym odwołać się do pełnego teks­
tu mego artykułu problemowego na temat trwałego rozwoju8.

C. Edukacja jako źródło trwałego rozwoju. Trzy trajektorie

Motto
Difficile est mutare in melius9.

Edukacja i rozwój to dwie wielkie koncepcje XX i XXI wieku10 11. Nie będziemy podejmowali 
próby definiowania tych dwóch pojęć, odwołując się generalnie do ogromnej literatury 
przedmiotu11.
W kontekście tego wystąpienia skupimy uwagę na jednym fundamentalnym pytaniu: 
w jakim stopniu edukacja jest źródłem trwałego rozwoju jako drogi do szczęścia i dobro­
bytu jednostki i społeczeństwa? Jako tło proponowanej dyskusji przedstawiam mapę 
pojęciową (ryc. 1).
Ta mapa pojęć pozwala naszkicować trzy trajektorie:
1) trajektorię dynamiki indywidualnej,
2) trajektorię dynamiki społecznej,
3) trajektorię dynamiki gospodarczej.

Trajektoria dynamiki indywidualnej

Proces edukacji jest procesem tworzenia bogatych i twórczych indywidualności, pomna­
żania ich talentów, wzmacniania zdolności myślenia innowacyjnego, przyjmowania syste­
mu wartości i zaufania, które uruchamiają i promują rolę jednostki jako nośnika procesów 
rozwojowych.

Trajektoria dynamiki społecznej

8 A. Kukliński (red.), Globalizacja Warszawy, 2004, s. 423: Europe -  the global challenges, 
A. Kukliński, K. Pawłowski (red.), 2005, Nowy Sącz, s. 327.

9 Por. K. Matuszek, 2004, Zmiana społeczna, w: Słownik społeczny, Kraków.
10 Por. L. Emmerij, Turning point in development thinking and practice, w: A. Kukliński, B. Skuza 
(red.), Turning Points in the Transformation o f the Global Scene, w przygotowaniu; R. Piasecki, 
M. Wolnicki, The evolution of development. Economics and globalization, „International Journal of 
Social Economies”, nr 3/2004.
11 Por. A. Kukliński, 2004, Trwały rozwój jako główne wyzwanie XXI wieku, w: A. Kukliński (red.), 
Globalizacja Warszawy, Warszawa; European Commission, 1992, Report -  Accomplishing Europe 
through education and training, Brussels; S. Cote, T. Healy, 2001, The Weil Being o f Nations -  The 
role of human and social capital, Paris; K. Pawłowski, Education -  the key to the future of Europe, w: 
A. Kukliński, K. Pawłowski (red.), Europe -  The Strategie Choices, op. cit.
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Ryc. 1. Mapa pojęć
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System edukacji kształtujący społeczeństwo uczące się, otwarte społeczeństwo perma­
nentnej edukacji, kompetytywne społeczeństwo wiedzy reprezentujące taką dynamikę 
społeczną, która tworzy przyszły dobrobyt i szczęście.

Trajektoria dynamiki gospodarczej

System edukacji tworzący kapitał ludzki jako nośnik gospodarki opartej na wiedzy, gospo­
darki dynamicznej i kompetytywnej w skali globalnej.

D. Dwie definicje GOW

Definicja makroekonomiczna została sformułowana w Raporcie opracowanym wspólnie 
przez OECD i Bank Światowy12. Oto jej treść:

GOW jest gospodarką „(...) w której wiedza jest tworzona, przyswajana, przekazywana 
i wykorzystywana bardziej efektywnie przez przedsiębiorstwa, organizacje, osoby fizycz­
ne i społeczności, sprzyjając szybkiemu rozwojowi gospodarki i społeczeństwa. Definicja 
ta nie koncentruje uwagi wyłącznie na wąskim odcinku przemysłu wysokiej technologii 
czy też na technologii informacji i komunikacji. Definicja ta stwarza raczej ramy dla analizy 
całego spektrum opcji w zakresie polityki edukacyjnej oraz polityki w zakresie infrastruktu­
ry informacyjnej oraz systemów innowacji, które promują rozwój G.O.W.

Definicja ta także podkreśla rolę lepszej koordynacji pomiędzy działalnością rządu, sekto­
ra prywatnego oraz społeczeństwa obywatelskiego -  w celu wzmocnienia konkurencyjno­
ści oraz przyspieszenia rozwoju gospodarczego i społecznego”.

Definicja mikroekonomiczna została sformułowana przez A.K. Koźmińskiego w sposób 
następujący13:

„Gospodarka oparta na wiedzy to jest taka gospodarka, w której działa wiele przedsię­
biorstw, które o wiedzę opierają swoją przewagę konkurencyjną”.

Dalsze rozwinięcie tej definicji przez A.K. Koźmińskiego wprowadza jednak wyraźne 
elementy makroekonomiczne. Warto przytoczyć odpowiednie sformułowanie cytowanego 
autora14:

„Wiedza to jest ten nieuchwytny i trudny do skopiowania zasób firmy, na który składają się 
wszelkiego rodzaju użyteczne informacje, których inni nie posiadają i nie potrafią użytko­
wać. Wiedza jest wynikiem potencjału intelektualnego, a zatem przez budowanie gospo­
darki opartej na wiedzy będę tu rozumiał stworzenie warunków sprzyjających powstawa­

12 OECD -  World Bank Institute, 2000, Korea and the Knowledge Based Economy. Making the 
Transition, Paris.
13 A.K. Koźmiński, 2001, Jak stworzyć gospodarkę opartą na wiedzy?, w: Kancelaria Prezydenta RP 
i Komitet Prognoz „Polska 2000 Plus” PAN, Strategia rozwoju Polski u progu XXI wieku, Warszawa.
14 A.K. Koźmiński, ibidem.
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niu i sukcesowi przedsiębiorstw, które opierają na wiedzy swoją przewagę konkurencyjną. 
Tymi podmiotami mogą być m.in. państwo, władze lokalne, przedsiębiorstwa (zwłaszcza 
sektora finansowego), środowiska intelektualne i akademickie”.

Te dwie definicje powinny być przedmiotem pogłębionej refleksji teoretycznej i pragma­
tycznej, która pozwoli nam bliżej określić najbardziej istotne cechy GOW.

Nowe horyzonty przed dyskusją nad rozwojem GOW w Polsce otworzyły konferencja 
i publikacja zorganizowane z inicjatywy profesora B. Wawrzyniaka15.

E. GOW -  integracja rozwoju spontanicznego i rozwoju sterowanego

Analizując wzrost GOW w skali światowej, trzeba zwrócić uwagę na ciekawe zjawisko 
integracji rozwoju spontanicznego i rozwoju sterowanego. Można twierdzić, że GOW to 
produkt rozwoju spontanicznych sił rynkowych, a zwłaszcza globalizacji16, która jest waż­
nym procesem innowacyjnej transformacji technologii, gospodarki i społeczeństwa.

W takim właśnie kontekście powstaje i rozwija się bardzo szybko rosnący świat przed­
siębiorstw, które na wiedzy opierają swoją przewagę konkurencyjną. Nie trzeba jednak 
zapominać, że ten spontaniczny rozwój GOW jest również przedmiotem oddziaływania 
wielkich podmiotów, a więc organizacji międzynarodowych, państw, regionów oraz kor­
poracji transnarodowych. Te wielkie podmioty mają wystarczające siły, aby podejmować 
skuteczne działania wprowadzając do rozwoju GOW -  elementy rozwoju sterowanego, 
który stwarza nowe bodźce wzrostu GOW poprzez odpowiednią politykę innowacyjną, 
edukacyjną, regionalną i naukową.

Szukanie polskiej drogi rozwoju GOW obejmuje próbę odpowiedzi na pytanie, jak w pol­
skich warunkach początku XXI wieku promować rozwój GOW, wykorzystując oba mecha­
nizmy -  mechanizm rozwoju spontanicznego i mechanizm rozwoju sterowanego17.

Umiejętna integracja tych dwóch mechanizmów możliwa jest tylko w warunkach rozwoju 
długookresowej myśli strategicznej organizowanej najlepiej w kanonach planowania stra­
tegicznego uprawianego z ogromnym powodzeniem przez korporacje transnarodowe.

16 Por. B. Wawrzyniak (red.), 2001, Zarządzanie wiedzą w przedsiębiorstwie. Materiały konferencyjne, 
Warszawa.
16 A. Kukliński, 2001, Globalizacja XXI wieku. W poszukiwaniu nowego paradygmatu, „Polska 
w Europie” nr 4/38.
17 Por. M. Miedziński, Kalifornia -  Singapur. Analiza porównawcza, w: A. Kukliński (red.), GOW, 
op. cit.
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Część II
Uwarunkowania rozwoju GOW

Rozwój GOW jest głęboko uwarunkowanym holistycznym procesem ekonomicznym, spo­
łecznym, politycznym, naukowym i kulturowym18. W tym kontekście przedstawię szkicową 
charakterystykę głównych podmiotów rozwoju GOW.

A. Przedsiębiorstwo

W skali globalnej, europejskiej i regionalnej szybko rośnie populacja przedsiębiorstw, 
które „o wiedzę opierają swoją przewagę konkurencyjną”19. Jest to proces spolaryzowany, 
silnie zróżnicowany w czasie i przestrzeni.

Proces ten jest określony nie tylko dynamiką spontanicznych sił wolnego rynku, lecz 
także skalą sterowania strategicznego wielkich podmiotów sceny globalnej, a zwłaszcza 
państw, korporacji transnarodowych oraz organizacji międzynarodowych, przede wszyst­
kim Unii Europejskiej20, OECD21 i Banku Światowego22. Jest rzeczą ciekawą, że żaden 
z tych wielkich podmiotów nie podjął zakrojonych na większą skalę studiów empirycznych, 
które odpowiedziałyby na fundamentalne pytanie, jak funkcjonuje przedsiębiorstwo GOW 
w różnych kontekstach czasu i przestrzeni. Nie potrafimy np. odpowiedzieć na pytanie, 
czy populacja GOW obejmuje w Polsce kilkaset czy kilka tysięcy przedsiębiorstw. Ten nurt 
badań empirycznych jest wyraźnie zaniedbany w skali polskiej i europejskiej.

Znacznie silniej rozwinął się nurt badań nad zarządzaniem wiedzą w przedsiębiorstwach23 
obejmujących zarówno te przedsiębiorstwa, w których GOW jest zjawiskiem dominują­
cym, przesądzającym o ich losie na rynku globalnym, jak i te przedsiębiorstwa, w których 
GOW jest zjawiskiem drugiego planu -  a jednak istotnym.

B. Społeczeństwo24

Gospodarka oparta na wiedzy nie jest fenomenem uniwersalnym. Występuje przede 
wszystkim na obszarach, które należą do globalnych układów rdzeniowych. Nie ulega

18 Porównaj: C.J. Dahlman, J.E. Aubert, 2001, China and the Knowledge Economy. Seizing 21st 
century, Washington DC.
19 A.K. Koźmiński, 2001, Jak stworzyć..., op. cit.
20 A. Kukliński, K. Pawłowski (red.), 2005, Europe -  The Strategie Choices, op. cit.
21 A. Kukliński (red.), 2001, GOW -  Wyzwanie dla Polski XXI wieku, Warszawa.
22 A. Kukliński (red.), 2003, G O W - Perspektywy Banku Światowego, op. cit.
23 W.M. Grudzewski, I.K. Hejduk, op. cit.
24 Por. R. Florida, 2005, Cities and the Creative Class, London.
W ujęciu tego autora centralną oś rozwoju tworzą kreatywni ludzie, kreatywna gospodarka i kreatywne 
społeczności realizujące integrację 3T -technologia, talent, tolerancja. Nie jestem jednak przekonany, 
że powinniśmy zmienić paradygmat, koncentrując naszą uwagę nie na GOW, lecz na gospodarce 
kreatywnej. Myślę, że dzieło R. Floridy wskazuje, jak wzmocnić uwarunkowania kulturowe rozwoju 
GOW.
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wątpliwości, że niektóre układy peryferyjne XXI wieku okażą się na tyle dynamiczne i inno­
wacyjne, że będą potrafiły stworzyć gospodarkę opartą na wiedzy, tracąc tym samym 
cechy układów peryferyjnych i przesuwając się do globalnych układów rdzeniowych. 
Trzeba również podkreślić, że rozwój GOW jest zjawiskiem przede wszystkim endoge- 
nicznym, w wysokim, jeśli nie w decydującym, stopniu uwarunkowanym społecznie.

Innymi słowy, wielkim demiurgiem GOW jest społeczeństwo dysponujące odpowiednimi 
zasobami, umiejętnościami oraz wolą długookresowego myślenia i działania. Możemy 
sformułować pytanie, jakie społeczeństwo może być twórcą GOW? Wydaje się, że można 
mówić o trzech cechach takiego społeczeństwa:

Primo -  musi to być społeczeństwo konkurencyjne, to znaczy takie, które uznaje zasadę 
konkurencji za fundamentalny mechanizm organizacji społeczeństwa, gospodarki i pań­
stwa. Oczywiście zasadę konkurencyjności trzeba interpretować nie w kategoriach XIX, 
lecz XXI wieku25 26.

Secundo -  musi to być społeczeństwo innowacyjne, to znaczy takie, w którym procesy 
tworzenia, dyfuzji i absorpcji innowacji znajdują stymulujący klimat społeczny. W literatu­
rze przedmiotu wprowadzono rozróżnienie pomiędzy innovation prone i innovation averse 
societes?6. W świetle tego rozróżnienia możemy mówić o wielkiej globalnej sieci układów 
społecznych, w których występują z różnym nasileniem społeczeństwa lub grupy społecz­
ne skłaniające się ku innowacjom oraz społeczeństwa i grupy społeczne, które mają awer­
sję do innowacji. Jest rzeczą oczywistą, że społeczeństwa mające awersję do innowacji 
nie stworzą GOW. Szczególnie smutne i patologiczne są przypadki, w których ważne 
grupy elity politycznej danego społeczeństwa mają wyraźną awersję do innowacji.

Tertio -  musi to być społeczeństwo, w którym funkcjonuje efektywny system permanen­
tnej edukacji. Tradycyjny pogląd, że wysiłek pomnażania wiedzy i umiejętności związany 
jest tylko z pewnym etapem naszego życia, jest fałszywy. Wiek XXI będzie wiekiem syste­
mów permanentnej edukacji, od kołyski aż do grobu. Gospodarka oparta na wiedzy może 
być tworzona tylko przez ludzi, którzy rozumieją konieczność permanentnego odnawiania 
zasobów swojej wiedzy i umiejętności.

Ten system permanentnej edukacji funkcjonuje w stałej konfrontacji z zasobami wiedzy 
XXI wieku. Mają one następujące cechy:
1) jest to wiedza o zasięgu globalnym, co oczywiście nie znaczy, że w układach regional­

nych i lokalnych nie powstają nowe sposoby myślenia i działania,
2) jest to wiedza o szczególnie silnej dynamice rozwoju; nie znaczy to jednak, że ślepa 

fascynacja urokiem nowości powinna przesłaniać pamięć o wielkim dorobku ludzkości 
w zakresie poznania naukowego, który nigdy nie straci swojej wartości,

25 Komitet Prognoz „Polska 2000 Plus”, 1999, Edukacja dla Europy. Raport Komisji Europejskiej, 
Warszawa.
26 A. Rodriguez-Pose, 1999, Innovation prone and innovation averse societies: economic performan­
ce in Europe, „Growth and Change”, vol. 30, s. 75-105.
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3) jest to wiedza, w której mechanizmy rozwoju są bardzo silnie uwarunkowane społecz­
nie. Są to zarówno mechanizmy koncentracji, jak i mechanizmy rozproszenia, związane 
z wielopodmiotowością procesów tworzenia i absorpcji wiedzy (Gibbons, 1995)27.

Obecna dyskusja nad perspektywami rozwoju GOW w Polsce musi więc m.in. odpowie­
dzieć na pytanie, jaki system edukacji permanentnej należy zbudować w naszym kraju. 
Ten system musi podjąć wielkie wyzwanie XXI wieku stworzenia w Polsce społeczeń­
stwa:
a) uznającego zasady konkurencyjności,
b) skłaniającego się ku innowacjom,
c) stale pomnażającego swoją wiedzę i umiejętności.

Wyzwanie to obejmuje nie tylko społeczeństwo polskie in toto, lecz także, a może przede 
wszystkim, jego elity polityczne, społeczne, gospodarcze i kulturalne. Realistyczna diag­
noza stanu społeczeństwa polskiego na przełomie XX i XXI wieku demonstruje ogromną 
skalę i głębię tego wyzwania. Pesymiści powiedzą, że mówimy o trudzie Syzyfowym, 
optymiści z otuchą stwierdzą, że audaces fortuna iuvat.

C. Władze publiczne

Istnieją dwie szkoły myślenia o roli władz rządowych i samorządowych w rozwoju GOW. 
Skrajni leseferyści powiedzą, że GOW jest tworem spontanicznych sił wolnego rynku 
i że wszelkie próby sterowania rozwojem GOW trzeba uznać za nieskuteczne, a nawet 
szkodliwe. Skrajni dyrygiści powiedzą, że spontaniczne siły rynkowe nie stworzą zjawiska 
GOW bez strategicznej myśli władz publicznych wprowadzającej do procesu rozwoju 
GOW elementy rozwoju sterowanego.

Odwołując się do I części tej notatki, powiemy, że rozwój GOW jest integracją procesów 
rozwoju spontanicznego i sterowanego. W XXI wieku chodzi oczywiście nie o tradycyjne 
mechaniczne, a o współczesne sterowanie organiczne -  innymi słowy o sztukę i umiejęt­
ność tworzenia gleby społecznej, politycznej, naukowej i kulturowej, na której będzie się 
rozwijała GOW28.

W tej dziedzinie na szczególną uwagę zasługują pionierskie i innowacyjne doświadczenia 
Finlandii29.

D. Nauka

Model GOW obejmuje trzy fundamenty teoretyczne i pragmatyczne:

27 M. Gibbons, 1995, Nowe imperatywy w polityce naukowej w Europie Środkowej i Wschodniej, w: 
A. Kukliński (red.), Nauka -  Technologia -  Gospodarka, Warszawa.
28 Por. A. Kukliński, 2001, GOW, op. cit. -  artykuły R. Galara i K. Porwita.
29 Por. A. Kukliński, K. Pawłowski (red.), 2005, Europe -  The Strategie Choices, Nowy Sącz.
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Primo -  nowa interpretacja dynamiki nauki i badań we współczesnych społeczeń­
stwach30.

„Przemiany w dziedzinie wytwarzania wiedzy w sensie opisanym wyżej są jednym z pod­
stawowych procesów, charakterystycznych dla społeczeństw zaawansowanych krajów 
uprzemysłowionych. Wytwarzanie wiedzy jest w coraz mniejszym stopniu działalnością 
zamkniętą. Nie jest to ani nauka w sensie uniwersyteckim, ani technika, jak rozumie się ją  
w przemyśle, jeśli wolno użyć starszej kwalifikacji w celach poglądowych. Proces wytwa­
rzania wiedzy rozprzestrzenia się poza środowisko akademickie, nie tylko jeśli chodzi 
o teorie i modele, ale także metody i techniki, które zawędrowały do wszystkich instytucji 
dążących do zdobycia społecznej legitymacji poprzez uzyskanie uznawanych umiejęt­
ności. Nauka wychodzi spod kontroli instytucji specjalnego typu, skąd miała wywierać 
korzystny wpływ na inne sektory. Wytwarzanie wiedzy jest procesem coraz bardziej spo­
łecznie rozproszonym”.

Secundo -  nowa interpretacja teorii procesów tworzenia i dyfuzji innowacji w świetle 
doktryny OECD31.

„Pojęcie innowacji uległo ostatnio dramatycznej zmianie. Nie jest ona już interpretowana 
jako filozofia jednego aktu twórczego, lecz jako złożone mechanizmy społeczne, które 
warunkują powstawanie nowych procesów produkcji oraz produkcji nowych produktów. 
Jednocześnie dawny punkt odniesienia -  linearny model nauki i technologii, został zastą­
piony przez «interaktywny model innowacji«”.

Tertio -  nowa teoria rozwoju gospodarczego32 uznająca wiedzę za najważniejszy endo- 
geniczny czynnik produkcji oraz najbardziej zasadniczy input w funkcjonowaniu silnika 
kapitalizmu.

E. Kultura

Kultura jest ważnym elementem uwarunkowań tworzących klimat rozwoju GOW. Chodzi 
tu przede wszystkim o panujący w danym społeczeństwie system wartości, który kreuje 
klimat otwartości, zaufania i innowacji33.

30 M. Gibbons, 1995, Nowe imperatywy..., op. cit.
31 OECD, 1992, Technology and Economy. The Key Relationship, Paris.
32 OECD, 2000, A New Economy? The Changing Role of Innovation and Information Technology in 
Growth, Paris.
33 Por. A. Kukliński, K. Pawłowski (red.), Part One, w: Europe -  The Strategie Choices, op. cit.
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Część III
GOW jako nowy paradygmat 

rozwoju Europy

W publikacji Komisji Europejskiej34 znajdujemy następujące sformułowanie:

„Liderzy Europy uznali, że przejście w kierunku gospodarki opartej na wiedzy obejmuje 
zasady zmiany strukturalnej i że wszystkie wyzwania, z którymi spotka się Europa, powin­
ny być rozpatrywane w świetle tego nowego paradygmatu”.

Warto się zastanowić nad konstrukcją tego nowego paradygmatu, który w moim przeko­
naniu można interpretować jako sekwencję trzech fundamentalnych założeń:

Primo -  wiedza staje się wspólną siłą napędową gospodarki i społeczeństwa w skali nie­
spotykanej w dotychczasowym doświadczeniu historycznym.

Secundo -  istnieje potężne koło sukcesu (virtuous circle), które buduje mechanizmy 
pomostowe oraz mechanizmy wzajemnego wzmacniania pomiędzy procesami rozwoju 
gospodarki opartej na wiedzy a procesami rozwoju społeczeństwa opartego na wiedzy.

Tertio -  koncepcja nowego paradygmatu przekształci się w siłę materialną transformacji 
Europy w wyniku integracji mechanizmów rozwoju spontanicznego i sterowanego.

W cytowanej już publikacji czytamy35:

„Musimy być jednak świadomi, że społeczeństwo oparte na wiedzy nie będzie zjawiskiem 
trwałym, jeśli będzie pozostawione tylko sobie samemu. Jego oddziaływanie na wielu 
polach wymaga wielowymiarowych i połączonych wysiłków w skali europejskiej, krajowej 
i regionalnej. Co więcej, społeczeństwo oparte na wiedzy w różnych częściach Europy 
spotyka się z wielkimi wyzwaniami, jak również z trudnościami w skutecznej adaptacji do 
szybko zmieniającego się krajobrazu”.

To jest bardzo ważna deklaracja -  nie ma dylematu leseferyzm versus dyrygizm. 
Gospodarka oparta na wiedzy jest tworem zarówno spontanicznych sił rynkowych, jak 
i świadomego działania teleologicznego w skali europejskiej, krajowej i regionalnej36. To 
jest istotny wniosek dla polskiego modelu myślenia o GOW.

34 European Commission, 2003, Third European Report on Science and Technology. Indicators 
-  2003. Towards a knowledge economy, Brussels, s. 1.
35 Ibidem, s. 4.
36 M. Miedziński, 2001, Kalifornia -  Singapur-Analiza porównawcza, w: A. Kukliński (red.), GOW jako 
wyzwanie dla Polski XXI wieku, Warszawa. Por. również: Part Three, w: A. Kukliński, K. Pawłowski 
(red.), Europe -  The Strategie Choices, op. cit.
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Część IV
GOW jako nowy paradygmat 

rozwoju Polski

Polska jest krajem „dualnym”37 -  krajem dualnej gospodarki, dualnego społeczeństwa, 
dualnej nauki, dualnej kultury, a może nawet dualnego Kościoła.

Według mnie polska „awangarda” to zbiór osób, przedsiębiorstw i instytucji, które już 
obecnie doskonale poruszają się na scenie europejskiej i globalnej. W percepcji polskiej 
awangardy Unia Europejska i Europa Federalna są przede wszystkim otwarciem boga­
tego pola nowych wyzwań, szans i możliwości twórczego działania na wielkiej, bogatej 
i zmiennej scenie potencjalnego sukcesu technologicznego, gospodarczego, naukowego 
i kulturowego. Polska awangarda orientuje się, iż sukces jest najlepszą rękojmią wzmoc­
nienia tożsamości narodowej, że najlepszym obiektywnym miernikiem wzbogacenia tej 
tożsamości jest zajmowanie wysokich pozycji na europejskiej drabinie wykształcenia 
i zatrudnienia.

Z kolei polska „ariergarda” to zbiór osób, przedsiębiorstw i instytucji, które de facto bar­
dzo negatywnie oceniają procesy transformacji systemowej oraz perspektywy funkcjo­
nowania Polski jako członka Unii Europejskiej, Unii Walutowej oraz Europy Federalnej. 
Niejednokrotnie trudno odpowiedzieć na pytanie, czy polska ariergarda nie może, czy też 
nie chce sprostać transformacji systemowej i integracji europejskiej. W układzie Polski 
„dualnej” -  polska ariergarda jest układem mniejszościowym.

Jest to jednak układ hałaśliwy, usiłujący stwarzać wrażenie, iż istnieje znak równości 
pomiędzy polską ariergardą a Polską in toto. Polska ariergarda jest układem natarczywie 
roszczeniowym, próbującym przerzucić na polską awangardę koszty nie tylko obiektywnie 
złego historycznego losu, lecz także koszty własnej nieudolności i arogancji.

Żadne okrągłe frazesy nie zatuszują faktu, że istnieje głęboka sprzeczność pomiędzy 
polską awangardą a polską ariergardą. Dlatego też należy postawić kłopotliwe pytanie 
o to, kogo reprezentowali polscy negocjatorzy w rozmowach brukselskich związanych 
z naszym przystąpieniem do Unii Europejskiej: polską awangardę czy polską ariergardę. 
Pozostawiam to pytanie bez odpowiedzi, proponując jednak podejście z perspektywy 
studiów porównawczych nad stylem funkcjonowania w Unii Europejskiej trzech krajów 
-  Holandii, Finlandii i Irlandii. Te trzy kraje są wspaniałym przykładem korzyści, które 
można osiągnąć, wybierając opcję awangardy europejskiej, a odrzucając opcję europej­
skiej ariergardy.

Rozróżnienie pomiędzy polską awangardą a polską ariergardą brzmi twardo i może spra­
wić wrażenie apologii darwinizmu społecznego. Tak jednak nie jest, gdyż polska awan­
garda musi uznawać zasady solidaryzmu społecznego, zasady chrześcijańskiej miłości

37 A. Kukliński, 1999, Unia Europejska jako przełomowe wyzwanie dla Polski XXI wieku, 
Warszawa.
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bliźniego. Zasady te nie nakazują jednak tolerowania całego zasobu działalności, które 
w sposób świadomy opóźniają rekonstrukcję gospodarki, społeczeństwa i państwa.

Tab. 1. Nośniki GOW w strukturze zatrudnienia i produkcji w Polsce w roku 2000

Wyszczególnienie
Zatrudnienie Wartość produkcji 

sprzedanej w 2000 r.

w tys. osób w % w min zł w %

Gospodarka ogółem 15480,0 100,0 1367069 100,0

W tym nośniki GOW razem 1434,5 9,3 118009 8,6

1. Przemysły wysokiej techniki 132,6 0,9 19231 1,4

2. Nauka i B+R 57,5 0,4 4796 0,4

3. Edukacja 902,8 5,8 34428 2,5

4. Usługi biznesowe związane z GOW 205,9 1,3 27605 2,0

5. Usługi społeczeństwa informacyjnego 135,7 0,9 31950 2,3

Historia polskiej transformacji jest w swojej istocie historią pojedynku pomiędzy polską 
awangardą a polską ariergardą. W pojedynku tym polska awangarda poniosła historycz­
ną klęskę -  dokumentowaną między innymi bardzo niskim poziomem punktu startowego 
Polski w świetle kryteriów GOW w roku 2000.

Warto w tym kontekście przytoczyć fragment ekspertyzy przygotowanej dla RCSS38:
„W ujęciu najbardziej syntetycznym można oceniać makrostrukturę gospodarczą Polski 
w świetle wymogów GOW w sposób następujący:
Jeżeli przyjąć za podstawę rozróżnione wcześniej 4 klasy, pod względem udziału nośni­
ków GOW w zatrudnieniu, to Polska nie kwalifikuje się jeszcze nawet do klasy IV krajów 
GOW poprzednio rozróżnionej. Udział nośników GOW ogółem waha się u nas w grani­
cach około 9% całości zatrudnienia.

Różnice pomiędzy nami a krajami GOW są w istocie większe, niż by to wynikało z liczb 
ogólnych, jeżeli uwzględnić wewnętrzną strukturę tego udziału. Uwzględnienie bowiem 
zwłaszcza szkolnictwa podstawowego i średniego podwyższa udział nośników GOW dla 
Polski. Decyduje o tym większy, z przyczyn demograficznych, udział dzieci i młodzie­
ży w całej populacji, a równocześnie niższy wymiar czasu pracy nauczycieli (pensum) 
w Polsce niż w analizowanych krajach UE, przerosty w obsłudze pracowników admini­
stracyjnych i technicznych oraz ogólne słabsze wykorzystanie potencjału pracy niż w tych 
krajach”.

Tego historycznego błędu nie wolno powtarzać w doświadczeniach XXI wieku. Polska 
awangarda musi wygrać pojedynek o przyszłość Polski i wydobyć się ze złowieszczego 
cienia polskiej ariergardy. To podstawowy warunek przyszłego sukcesu GOW w Polsce.

38 RCSS, 2003, Studia i materiały -  Przechodzenie Polski do GOW a kształtowanie popytu na pracę, 
Warszawa, s. 39.
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Dramatycznym nakazem początku XXI wieku jest mobilizacja polskiej woli kreowania 
gospodarki opartej na wiedzy. Mobilizacja ta powinna stać się głęboko zinternalizowaną 
misją polskiej awangardy -  instrumentem realizacji tej misji powinno być Towarzystwo 
Przyjaciół Gospodarki Opartej na Wiedzy39.

Towarzystwo powinno zrealizować cztery zadania:
Pierwszym zadaniem jest integracja trzech motorów rozwoju GOW w Polsce -  a więc 
społeczności biznesowej, naukowej i rządowo-samorządowej.
Drugim zadaniem jest tworzenie pomostów pomiędzy działalnością wielkich organizacji 
międzynarodowych a sceną polską w teorii i praktyce.
Trzecim zadaniem jest monitorowanie procesu rozwoju GOW w Polsce oraz identyfikowa­
nie szans i zagrożeń decydujących o sukcesie lub klęsce tego procesu.
Czwartym zadaniem jest stworzenie prężnego układu lobbystycznego, który będzie wal­
czył o przyszłość GOW w Polsce przynajmniej z taką sprawnością i skutecznością, jaka 
jest udziałem lobby węgla, lobby zboża i wieprzowiny.

Pesymiści powiedzą, że proponowane Towarzystwo nie ma żadnych szans rozwoju 
w Polsce, że polska awangarda nigdy nie wyrwie się z cienia brutalnej siły i arogancji pol­
skiej ariergardy. Trzeba jednak contra spem -  sperare. Trzeba wierzyć, że Polska może 
być pięknym polem sukcesów dla GOW. Trzeba poświęcić wszystkie siły, aby sukces ten 
stał się rzeczywistością następnej dekady.
Audaces fortuna iuvat!

Trzy społeczności jako motory rozwoju GOW

Kreowanie polskiej drogi rozwoju gospodarki opartej na wiedzy trzeba ujmować jako sze­
roki proces społeczny40 innowacyjnego współdziałania trzech społeczności: społeczności 
biznesowej, społeczności naukowej i społeczności rządowo-samorządowej.

Pierwszym motorem jest oczywiście społeczność biznesowa -  szybko rosnący świat przed­
siębiorstw, które z wiedzy czerpią swoją przewagę konkurencyjną. Potrzebne są zakrojone 
na szeroką skalę badania empiryczne, które odpowiedzą na pytania o to, jak wielka i dyna­
miczna jest społeczność tych przedsiębiorstw i w jakiej perspektywie społeczność ta może 
się stać zjawiskiem dominującym w gospodarce Polski, czy jest to optymistyczna perspekty­
wa lat kilkunastu, czy też pesymistyczna perspektywa lat kilkudziesięciu.

Drugim motorem jest społeczność naukowa, która prezentuje na scenie polskiej światowy 
dorobek w zakresie teorii i praktyki GOW. W wariancie optymistycznym społeczność ta 
przekształci się w polską szkołę naukową GOW, która weźmie udział w globalnym proce­
sie myślenia na temat mechanizmów analizy i promowania GOW.

39 A. Kukliński, 2003, Manifest zrozpaczonego optymisty, w: A. Kukliński, GOW -  Perspektywy Banku 
Światowego op. cit.; por. The Knowledge Society, „International Social Science Journal”, nr 171, 
March 2001.
40 Por. The Knowledge Society, „International Social Science Journal”, nr 171, March 2001.
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Trzecim motorem jest społeczność rządowo-samorządowa, która rozumie, że rozwój GOW 
powinien być najważniejszym strategicznym priorytetem rozwojowym Polski w XXI wieku.

Powstaje dramatyczne pytanie, czy społeczność ta w najbliższym czasie potrafi zorga­
nizować proces tworzenia rządowo-samorządowego programu rozwoju GOW w Polsce 
w latach 2005-2020, a więc w pierwszym okresie funkcjonowania Polski jako członka Unii 
Europejskiej.

Członkostwo to nie przesądzi automatycznie, poprzez magiczny akt akcesji, że Polska 
zerwie z tysiącletnim statusem elementu europejskich peryferii. Droga od europejskich 
peryferii do europejskiego centrum wiedzie przez bramę GOW -  przekroczenie tej bramy 
około roku 2010 wymaga świadomego i skoncentrowanego współdziałania całego trójkąta 
trzech społeczności oraz powszechnej mobilizacji polskiej awangardy, dla której GOW 
stanie się sztandarem walki o przyszłość Polski, jako aktywnego aktora sceny europej­
skiej i globalnej.

Trzy uderzenia strategiczne

Proces promowania GOW powinien obejmować trzy uderzenia strategiczne wprowadza­
jące zupełnie nowe style i skale działania:
-  w polityce edukacyjnej,
-  w polityce badań naukowych,
-  w polityce innowacyjnej (przedsiębiorstwo jako główny poligon polityki innowacyjnej).

Te trzy uderzenia strategiczne powinny być najwyższym priorytetem rozwoju Polski 
w latach 2005-2020. Trzeba twardo i krytycznie ocenić dorobek edukacyjny, naukowy 
i innowacyjny Polski Odrodzonej, który nie przygotował odpowiednich fundamentów 
naszego funkcjonowania w europejskiej gospodarce opartej na wiedzy.

Koncepcja trzech uderzeń strategicznych nawiązuje bezpośrednio do dorobku Komitetu 
„Polska 2000 Plus" w zakresie Strategii Rozwoju Polski do roku 202041. Niestety, koncep­
cja Komitetu z roku 2000 nie znalazła klimatu zainteresowania w polskich elitach politycz­
nych i w polskim społeczeństwie in toto.

Trzy dokumenty kreatywnego myślenia o przyszłości GOW w Polsce

Szukając efektywnego modelu kreatywnego myślenia o przyszłości GOW w Polsce, warto 
zwrócić uwagę na trzy dokumenty, które w sposób trafny ujmują podstawowe problemy 
GOW.

41 Komitet Prognoz „Polska 2000 Plus”, 2000, Strategia Rozwoju Polski do roku 2020 -  Synteza, 
Warszawa.
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Tab. 2.
Schemat badań, programowania, wspierania i monitorowania rozwoju gospodarki 

opartej na wiedzy w Polsce w warunkach integracji z Unią Europejską

Lp. Determinanty rozwoju GOW

Badania empiryczne, 
porównania 

międzynarodowe 
i monitoring rozwoju 

GOW w Polsce, 
w tym ocena wpływu 

poszczególnych 
czynników na 
efektywność 

i konkurencyjność 
międzynarodową oraz 
tempo rozwoju GOW

Polityka promowania 
i wspierania GOW; 

rola państwa 
i współpracy 

międzynarodowej 
w rozwijaniu 

GOW; programy 
i fundusze unijne 

i przedakcesyjne oraz 
wyniki i możliwości 

ich efektywnego 
wykorzystania

1. Rozwój zasobów ludzkich
i ich produktywne wykorzystanie
jako podstawa GOW:
-  polityka edukacyjna; system edukacji 

narodowej i ustawicznego kształcenia
-  rozwój kulturowo-cywilizacyjny społe­

czeństwa
-  przygotowanie kadr do sprawnego 

działania w warunkach społeczeństwa 
informacyjnego i nowej gospodarki

-  polityka rynku pracy
-  polityka społeczna

2. Polityka naukowa i proinnowacyjna, 
w tym:
-  finansowanie i sponsorowanie badań 

naukowych w nowoczesnej, otwartej, 
konkurencyjnej gospodarce

-  badania i prace rozwojowe
-  budowa społeczeństwa informacyjnego

3. Polskie przedsiębiorstwo
jako siła napędowa GOW

4. Inwestycje i rynek kapitałowy
a tworzenie GOW z uwzględnieniem roli:
-  inwestycji zagranicznych
-  korporacji międzynarodowych
-  kapitału wysokiego ryzyka

5. Polityka regionalna
i rozwój regionów współtworzących GOW

6. Zmiany struktury makroekono­
micznej oraz wymiany gospodarczej 
z zagranicą jako czynnik i wynik 
rozwoju GOW

Źródło: J. Kotyński, w: A. Kukliński (red.), Gospodarka oparta na wiedzy. 
Wyzwanie dla Polski XXI wieku, KBN, Warszawa 2001, s. 271.
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Pierwszym dokumentem jest tom KBN zajmujący się polską trajektorią rozwoju GOW42. 
Warto z tego tomu reprodukować fragment43, który jest w pełni aktualny (vide tab. 2).

Drugim dokumentem jest cytowana już ekspertyza RCSS44 45 Przechodzenie Polski do 
gospodarki opartej na wiedzy a kształtowanie popytu na pracę. Jest to opracowanie
0 ogromnych walorach analitycznych i perspektywicznych.

Trzecim dokumentem jest Raport Banku Światowego -  Poland and the Knowledge 
Economy45 -  zawierający pewną konfrontację doktryny Banku Światowego z blaskiem
1 nędzą sceny polskiej.

Łączna analiza tych trzech dokumentów46 powinna wywołać twórczy przełom w naszym 
myśleniu o przyszłości GOW w Polsce47.

Główne bariery na drodze rozwoju GOW w Polsce48

Wszystkie nasze wołania, zaklęcia i analizy naukowe będą Syzyfowym trudem tak długo, 
jak długo będą trwały przeraźliwa zapaść polskiej myśli strategicznej i złowieszcza ślepota 
strategiczna całej polskiej klasy politycznej wszystkich denominacji ideologicznych. Bez 
przełamania tych barier dyskusja nad przyszłością GOW w Polsce jest piękną sztuką dla 
sztuki -  ars gratia artis.

Warszawa -  Nowy Sącz 
20 maja 2005 roku

42 A. Kukliński (red.), 2001, GOW, op. cit.
43 J. Kotyński, 2001, w: A. Kukliński (red.), GOW, Warszawa, s. 271.
44 RCSS, op. cit.
45 I. Goldberg, 2004, World Bank -  Poland and the Knowledge Economy, Washington D.C.
46 Może warto wziąć pod uwagę również tom GOW -  Perspektywy Banku Światowego, op. cit.
47 W sprawie pełnej oceny polskiej transformacji vide\ A. Kukliński, 2001, Economic transformation. 
Experiences and prospects in Poland 1990-2010, w: H. Biinz, A. Kukliński (red.), Globalization. 
Experiences and Prospects, Warszawa.
48 Por. materiały z konferencji naukowej -  Komitet Prognoz „Polska 2000 Plus”, 24 maja 2005 roku, 
oraz materiały Seminarium Naukowego SGH z 16 maja 2005 roku.
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Andrzej Kassenberg
Instytut na rzecz Ekorozwoju

Zrównoważony rozwój a koncepcja 
przestrzennego zagospodarowania kraju1

Koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju to przede wszystkim zbiór zasad 
użytkowania przestrzeni oraz proponowanych kierunków zagospodarowania przestrzen­
nego. Nawiązują one do walorów i zasobów oraz dotychczasowych trendów rozwojowych, 
a także przewidywań co do zmieniającego się otoczenia oraz zrównoważonych potrzeb 
społecznych, gospodarczych i ochrony środowiska, uznanych przez najwyższe organa 
władzy w państwie za pożądane na 15-20 lat. Są one zróżnicowane i przenoszone na 
układy przestrzenne w postaci obszarów funkcjonalnych oraz obszarów problemowych. 
Pierwsze z nich są trwałym elementem zagospodarowania przestrzennego i wymagają 
wzmacniania, a drugie wymagają sformułowania czasowo określonej interwencji państwa, 
aby dążyć do rozwiązania zaistniałych lub przewidywanych problemów czy popierania 
nowych kierunków rozwoju. Jednak aby dopracować się tego typu zasad i kierunków, nie­
zbędne staje się określenie dalekosiężnej wizji zagospodarowania przestrzennego kraju 
na 50-70 lat. Wizja ta może mieć charakter wzorca docelowego, co wydaje się trudne do 
osiągnięcia ze względu na brak obecnie wystarczających przesłanek, aby ją  sformułować. 
Innym rozwiązaniem jest określenie pożądanych długofalowych procesów, których wywo­
ływanie lub wzmacnianie uznane zostałoby za pożądane, oraz procesów niekorzystnych, 
które należałoby eliminować lub ograniczać. W konsekwencji tego typu podejście pro­
wadzi do stworzenia pożądanej wizji, choć jej docelowy obraz nie jest praktycznie jasno 
określony. Posiadanie tak dalekosiężnej wizji zagospodarowania przestrzennego pozwala 
na wypracowanie kryteriów, punktu (punktów) odniesienia do formułowania koncepcji na 
krótszy czas. Wizja taka powinna powstać w trakcie debaty interdyscyplinarnego zespołu 
i być przedmiotem szerszej konsultacji.

1 Wykorzystałem tu swoje ekspertyzy przygotowane podczas prac nad Koncepcją przestrzennego 
zagospodarowania kraju (RCSS, 2005).

Wprowadzenie
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Planeta Ziemia jest fizycznie ograniczona. Tak jak każdy kraj, ma ograniczoną przestrzeń. 
Istotny jest także fakt, że przestrzeń ta jest zróżnicowana co do predyspozycji jej użytko­
wania ze względu na zróżnicowanie występowania zasobów i cech charakterystycznych 
dla poszczególnych obszarów. W trakcie rozwoju cywilizacyjnego następuje zawłaszcza­
nie tej przestrzeni przede wszystkim poprzez trwałe jej zainwestowanie i coraz intensyw­
niejsze użytkowanie. Przestrzeń w sensie użytkowym, zwłaszcza aktywna biologicznie, 
kurczy się, wzrasta również jej konfliktowość. Oznacza to konieczność przyjęcia dwóch 
strategicznych przesłanek:
a) dążyć do ograniczania zajmowania czynnej biologicznie przestrzeni oraz promować 
intensyfikację wykorzystania trwale już zainwestowanego obszaru z wykorzystaniem 
nowoczesnych, innowacyjnych rozwiązań;
b) użytkować przestrzeń, zwłaszcza aktywną biologicznie, tak, aby prowadzić do jej 
wzmocnienia z wykorzystaniem przede wszystkim zasobów odnawialnych, nie zaś do 
obniżania jej walorów, skutkującego degradacją, a w konsekwencji utratą cech użytko­
wych.

Pojęcie zrównoważonego rozwoju 

Czym jest zrównoważony rozwój?

Zgodnie z art. 5 Konstytucji Rzeczpospolita Polska „(...) zapewnia ochronę środowiska, 
kierując się zasadą zrównoważonego rozwoju”. Definicja zrównoważonego rozwoju znaj­
duje się w „Prawie ochrony środowiska” i brzmi: „(...) rozumie się przez to taki rozwój 
społeczno-gospodarczy, w którym następuje proces integrowania działań politycznych, 
gospodarczych i społecznych, z zachowaniem równowagi przyrodniczej oraz trwałości 
podstawowych procesów przyrodniczych, w celu zagwarantowania możliwości zaspoka­
jania podstawowych potrzeb poszczególnych społeczności lub obywateli zarówno współ­
czesnego pokolenia, jak i przyszłych pokoleń”.

Zrównoważony rozwój jest więc dążeniem do poszanowania podstawowych zasad równe­
go dostępu do środowiska przyrodniczego w następujących relacjach:
• sprawiedliwości międzypokoleniowej -  zaspokajania potrzeb materialnych i cywilizacyj­

nych obecnego pokolenia z równoczesnym tworzeniem i utrzymaniem warunków do 
zaspakajania potrzeb pokoleń przyszłych (równoważenie szans w dostępie do ogra­
niczonych zasobów, w uprawnieniach do odprowadzania zanieczyszczeń i do innego 
rodzaju ingerowania w środowisko przyrodnicze do granic wyznaczonych jego pojem­
nością, a także zachowaniem trwałości jego funkcjonowania),

• sprawiedliwości międzyregionalnej i międzygrupowej -  zaspokajania potrzeb material­
nych i cywilizacyjnych społeczeństw, grup społecznych i jednostek ludzkich w ramach 
sprawiedliwego dostępu do ograniczonych zasobów oraz walorów środowiska,

• równoważenia szans między tym, co lokalne, regionalne, a tym, co ogólnospołecz­
ne -  równoprawnego zaspokajania potrzeb ogólnospołecznych i potrzeb społeczności 
lokalnych oraz regionalnych,

• równoważenia szans pomiędzy człowiekiem a przyrodą -  zapewnienia zdrowego funk­
cjonowania (w sensie fizycznym, psychicznym, społecznym i ekonomicznym) jednostek
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ludzkich przy zachowaniu trwałości podstawowych procesów przyrodniczych wraz ze 
stałą ochroną różnorodności biologicznej, a przede wszystkim zapewnienia sprawnego 
funkcjonowania systemów podtrzymujących życie na Ziemi.

Tak więc istotą zrównoważonego rozwoju jest to, aby w każdej decyzji tam, gdzie to ma 
zastosowanie, poszukiwać wyżej wspomnianego równoprawnego traktowania racji spo­
łecznych, ekonomicznych i ekologicznych. Nie oznacza to jednak prostego kompromisu. 
Bardziej jest to płaszczyzna niż trzy elementy składowe (filary zrównoważonego rozwoju), 
na które poszukuje się właściwych rozwiązań (patrz ryc. 1). Punktem wyjścia do nich 
musi być zachowanie podstawowych systemów podtrzymujących życie na Ziemi, które 
nie mogą podlegać kompromisowi. Dopiero w tak wyznaczonych ramach można go szu­
kać między tymi trzema składowymi. Do budowania tak rozumianego zrównoważonego 
kompromisu niezbędne są rozwiązania instytucjonalne w szerokim tego słowa znaczeniu. 
Dotyczy to zarówno decyzji na forum ONZ, w ramach wielkich koncernów międzyna­
rodowych czy też podejmowanych przez poszczególne agendy rządowe oraz decyzji 
samorządów regionalnych czy lokalnych, przedsiębiorców z firm małych i dużych albo 
społeczności osiedlowej/wioskowej, rodziny lub pojedynczego człowieka.

Natomiast w wielu opracowaniach, pracach, artykułach i wypowiedziach określenie eko­
rozwój lub zrównoważony rozwój odmieniane jest przez wszystkie przypadki bez próby 
jego zdefiniowania. Można nawet zaryzykować tezę, że w większości przypadków autorzy 
mieliby poważne trudności z podaniem tej definicji. Zrównoważony rozwój to wyrażenie 
wytrych, jak kiedyś ochrona środowiska czy ekologia. Mimo wielu starań do tej pory nie 
udało się wprowadzić zrównoważonego rozwoju do powszechnej praktyki.

Ani gospodarka planowa, ani gospodarka rynkowa z tym sobie nie poradziły. Wydaje się, 
że mechanizmy rynkowe związane z konkurencją opartą na wiedzy, stymulowaniu postę­
pu technologicznego w globalnie widzianym świecie są do tego zdolne, ale ich współ­
czesna organizacja nie znajduje wyczerpującej odpowiedzi na ten podstawowy dylemat 
cywilizacji. Szczególnie podkreślane są takie ograniczenia w funkcjonowaniu gospodarki 
rynkowej, jak (Carley, Spapens, 2000):
• brak ujmowania w cenach rynkowych społecznie dezintegrujących i szkodliwych dla 

środowiska skutków (koszty zewnętrzne i szkodliwe dla środowiska subsydia),
• krótkoterminowa perspektywa rynku, powodująca niedoszacowanie (ograniczenie) per­

spektywicznych potrzeb przyszłych pokoleń (termin zwrotu kapitału czy też wymiar 
polityczny wyznaczany terminami kolejnych wyborów),

• promowanie nadmiernego indywidualizmu i wartości materialnych w przeciwieństwie do 
wartości publicznych i wspólnego dobra,

• tendencja rynku do skupiania władzy i bogactwa w rękach niewielu.

Jeżeli więc chcemy jako gatunek przetrwać na kuli ziemskiej, musimy zastanowić się nad 
tym, jak zmienić nasz styl życia, jak stworzyć inny system wartości, w którym indywidualna 
konsumpcja materialna będzie umiarkowana, a większego znaczenia nabiorą dobra nie­
materialne. Wydają się nieuniknione: potrzeba dzielenia się zasobami z następnymi poko­
leniami, ograniczanie marnotrawstwa w myśl przesłania „tyle samo lub więcej za mniej” 
(ten sam produkt czy usługę można uzyskać przy mniejszym zaangażowaniu zasobów
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naturalnych i mniejszej ilości zanieczyszczeń odprowadzanych do środowiska). Prace 
prowadzone w wielu ośrodkach naukowych pokazują, że nawet do czterech, a może i do 
dziesięciu razy mniej zasobów i energii można spożytkować, aby uzyskać ten sam efekt 
(Weizsacker, Lovins, Lovins, 1998).

Staje się jasne, że rozwiązanie problemów ekologicznych nie oznacza zajęcia się tylko 
zanieczyszczeniami i użytkowaniem zasobów. To przede wszystkim wyzwanie dotyczące 
poradzenia sobie z niezrównoważonymi procesami produkcji i konsumpcji. Nie zaradzą 
temu ani tradycyjna polityka ochrony środowiska, ani nawoływanie przez „głębokich 
ekologów” do radykalnej zmiany życia. Odpowiedzią na to wyzwanie mogą być jedynie 
nowoczesne w sensie technologicznym i zarządzania, sprawiedliwe w sensie społecznym 
oraz proekologiczne (zgodne ze sposobem funkcjonowania ekosystemu Ziemi) ogólne 
zasady rozwoju. Jest wiele przykładów propozycji takich zasad, a jeden z nich nazwa­
no koncepcją przestrzeni ekologicznej. „Przestrzeń ekologiczna jest to całkowita ilość 
energii, nieodnawialnych zasobów, ziemi, wód, drewna i innych zasobów, które można 
wykorzystać w skali globalnej lub regionalnej:
• nie powodując strat ekologicznych,
• nie naruszając praw przyszłych pokoleń,
• w sposób zapewniający równe prawa do korzystania z zasobów i jakości życia wszyst­

kim narodom świata.

Podejście oparte na przestrzeni ekologicznej wynika z ilościowej i jakościowej oceny 
zakresu zrównoważonego wykorzystania zasobów na poziomie krajowym w porówna­
niu ze »sprawiedliwym udziałem« w skali globalnej lub regionalnej..." (Carley, Spapens, 
2000; Przestrzeń..., 1997). Ważne jest dodanie, że w koncepcji przestrzeni ekologicznej 
widzi się pełną realizację zasady, że zanieczyszczający, użytkujący zasoby płaci i to płaci 
całkowity koszt.
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Ryc. 1. Płaszczyzna zrównoważonego rozwoju
Źródło: Opracowanie własne.
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Innym przykładem takiego odmiennego podejścia jest kapitalizm naturalny, który można 
opisać w sposób następujący (Hawken, Lovins, Lovins, 1999):
• Środowisko przyrodnicze nie jest jednym z czynników produkcji, ale raczej szkieletem, 

który jest wyznacznikiem trwałości uwarunkowań rozwoju dla całej gospodarki;
• Czynnikiem ograniczającym przyszły rozwój gospodarczy jest dostępność i funkcjonal­

ność kapitału naturalnego, w szczególności systemów podtrzymujących życie, których 
nie można zastąpić ani nie można wycenić w sensie rynkowym;

• Nieodpowiedni lub źle skonstruowany system funkcjonowania przedsiębiorczości 
i zarządzania w gospodarce, wzrost ludności i marnotrawiące wzorce konsumpcji są 
praprzyczynami utraty kapitału naturalnego i wszystkie trzy muszą zostać zmienione 
po to, aby uzyskać zrównoważoną gospodarkę;

• Przyszły rozwój gospodarczy najlepiej odbywać się będzie w demokratycznym i rynko­
wym systemie produkcji oraz dystrybucji, gdzie wszystkie formy kapitału są równopraw­
ne, włączając w to kapitał ludzki, produkcyjny, finansowy i naturalny;

• Kluczem do pełnego zatrudnienia ludzi, efektywnego wykorzystania środków finanso­
wych i zachowania trwałości środowiska przyrodniczego jest radykalny wzrost produk­
tywności zasobów;

• Ludzki dobrobyt można osiągnąć skuteczniej, poprawiając jakość i dostępność usług, 
a nie poprzez wzrost przepływów środków finansowych;

• Ekonomiczne i ekologiczne zrównoważenie rozwoju zależne jest od ponownego zasta­
nowienia się nad globalną nierównością w dochodach i materialnym dobrobycie.

Wyżej wymienieni autorzy, którzy operują pojęciem kapitału naturalnego, stwierdzają, że 
bez zasadniczych zmian w handlu wąsko rozumiana ekoefektywność prowadzić będzie 
do katastrofy środowiskowej poprzez: złe produkty, złe procesy produkcyjne, złe surowce 
przetwarzane w złym miejscu, na niewłaściwą skalę i dostarczane według złego modelu 
prowadzenia interesów.

Przestrzenny wyraz zrównoważonego rozwoju -  ślad ekologiczny

Podejściem o ewidentnie przestrzennym kontekście, obrazującym poszukiwanie wskaźni­
ków zrównoważonego rozwoju, jest koncepcja śladu ekologicznego. Wychodzi ona z zało­
żenia, że najistotniejszą częścią powierzchni Ziemi jest powierzchnia biologicznie produk­
tywna (czynna), czyli żyzna gleba umożliwiająca rozwój roślin oraz wody pozwalające na 
rozwój życia morskiego. W zależności od typu użytkowania terenu jego produktywność 
biologiczna jest różna. Dlatego ekologicznego śladu nie oblicza się według powierzchni 
fizycznej, ale według równoważnej (tzw. hektar globalny)2. Ekologiczny ślad odpowiada 
powierzchni biologicznie produktywnej potrzebnej do trwałego zachowania rozwoju ludz­
kości przy obecnym standardzie życia. Powierzchnia taka umożliwia:
• wytwarzanie energii i surowców,
• absorpcję zanieczyszczeń i odpadów.

2 Ślad ekologiczny to przestrzeń potrzebna do produkcji żywności, drewna, zabudowy i wychwyty­
wania C 02. Wyraża się w jednostkach powierzchni odpowiadających 1 ha biologicznej produktywności 
średnio na Ziemi. W zależności od rodzaju terenu ta produktywność jest inna. I tak jednostka 
powierzchni, tzw. globalny hektar (gha), wynosi: 0,3 ha użytków rolnych, 0,6 ha użytków leśnych, 2,7 
ha użytków zielonych oraz 16,3 ha obszarów połowów morskich (http://www.panda...).
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W roku 2003 ogólny ślad ekologiczny odciskany przez ludność na świecie wyniósł 
14,1 mld gha, co daje 2,2 gha na osobę. Natomiast biologiczna produktywność Ziemi 
wynosi jedynie 11,2 mld gha, co przy liczbie ludności na świecie w 2002 roku dało średnią 
1,8 gha. Ta nierówność wymaga zmniejszenia śladu ekologicznego poprzez ograniczenie 
wzrostu liczby ludności, zmniejszenie konsumpcji na głowę mieszkańca oraz wzrost efek­
tywności użytkowania zasobów. Wzrost biologicznej produktywności możliwy jest także 
poprzez powiększenie obszarów biologicznie czynnych i wzrost produktywności z hektara. 
Wysoce niekorzystnie wygląda sytuacja w UE-25, gdzie ślad ekologiczny wzrósł między 
rokiem 1961 a 2003 aż o 70% i obecnie zbliżony jest do prawie 5 gha na mieszkańca, przy 
dostępnej biologicznej produktywności kontynentu europejskiego oszacowanej na 2,2 gha 
na mieszkańca3. Oznacza to, że Europa importuje z innych kontynentów powierzchnię 
biologicznie czynną dla zaspokojenia swoich znaczących i gwałtownie rosnących potrzeb 
(Europe 2005). Polska znajduje się w specyficznej sytuacji podobnej do innych krajów 
w okresie transformacji. W czasach gospodarki centralnie planowanej, ze względu na 
marnotrawny sposób użytkowania zasobów, wskaźnik śladu ekologicznego rósł. Jednak 
zmiana systemu, wprowadzenie gospodarki rynkowej spowodowały skokową zmianę 
technologiczną i następuje proces rozłączności pomiędzy rozwojem a zużyciem zasobów, 
tzw. de-coupling (patrz ryc. 2).
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Ryc. 2. Ślad ekologiczny w Polsce w latach 1961-2003
Źródło: Europe 2005. The Ecological Footprint, WWF i Global Footprint NetWork.

Otwarte pozostaje pytanie, na jak długo wystarczy nam tych prostych rezerw w zakresie 
wykorzystania niskiej efektywności użytkowania zasobów i czy w przyszłości, wraz ze 
wzrostem dochodu narodowego oraz politycznie oczekiwanym dogonieniem w wysokości

3 Dokładniej sytuację obrazuje przykład Londynu, gdzie dokonano obliczeń śladu ekologicznego, a ich 
wyniki wyglądają następująco (http://www.citylimitslondon.com):
-  Ślad ekologiczny Londynu to 6,63 gha na osobę. Średnia Wielkiej Brytanii wynosi 6,3 gha, a euro­
pejska 2,18 gha.
-  Ślad ekologiczny Londynu jest 293 razy większy niż jego powierzchnia i jest blisko dwukrotnie 
większy niż powierzchnia całej Wielkiej Brytanii.
-  W roku 2050 średnia europejska może wynieść 1,44 gha na osobę. Jeżeli Londyn chce być eko­
logicznie zrównoważony, to musi zredukować swój ślad ekologiczny o 35% do 2020 roku i o 80% 
do roku 2050.
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PKB na mieszkańca najsłabszych państw UE-15, nie nastąpi w jakimś stopniu powrót do 
sytuacji poprzedniej.

Zasady gospodarowania przestrzenią 
z punktu widzenia zrównoważonego rozwoju

Jak słusznie podkreśla się w raporcie przygotowanym przez polskie pozarządowe orga­
nizacje ekologiczne na światową konferencję w Rio de Janeiro (Raport..., 1992), „(...) 
ekorozwój4 jest tam, gdzie ludzie przewidują ograniczenia związane ze skończonością 
Planety i niezależnym od człowieka rytmem przyrody (...). Jest to strategia osiągania 
godnego życia w ramach tego, co jest fizycznie i biologicznie możliwe. Gwarantuje ona 
zaspokajanie podstawowych potrzeb obecnego i przyszłych pokoleń, zachowując jedno­
cześnie trwałość funkcjonowania środowiska przyrodniczego oraz naturalną różnorod­
ność, zarówno gatunków, jak i ekosystemów”.

Takie rozumienie zrównoważonego rozwoju w odniesieniu do zagospodarowania prze­
strzennego oznacza, co następuje:
• preferowanie rozwiązań wykorzystujących przede wszystkim zasoby odnawialne oraz 

podnoszące w sposób zasadniczy efektywność wykorzystywania zasobów, zwłaszcza 
nieodnawialnych (odmaterializowanie produkcji i konsumpcji, ograniczanie transporto- 
chłonności, terenochłonności itp.),

• ograniczanie uciążliwości dla środowiska i nieprzekraczanie granic wyznaczonych jego 
odpornością,

• stała ochrona i odtwarzanie, jeżeli istnieje taka możliwość, różnorodności biologicznej 
na czterech poziomach: krajobrazowym, ekosystemowym, gatunkowym i genowym,

• tworzenie podmiotom gospodarczym warunków do uczciwej konkurencji w dostępie do 
przestrzennie zróżnicowanych, ograniczonych zasobów i możliwości odprowadzania 
zanieczyszczeń,

• uspołecznienie procesów podejmowania decyzji dotyczących zwłaszcza lokalnego śro­
dowiska,

• dążenie do zapewnienia poczucia bezpieczeństwa ekologicznego jednostkom ludzkim, 
rozumianego jako tworzenie warunków sprzyjających zdrowiu fizycznemu, psychiczne­
mu i społecznemu (tworzenie i kultywowanie więzi lokalnych).

Jeżeli ma się to na uwadze, wtedy zasada zrównoważonego rozwoju zapisana 
w Konstytucji RP oznacza kierowanie się w zagospodarowaniu przestrzennym następu­
jącymi przesłankami:
1. Przestrzeń jako dobro rzadkie, w tym przede wszystkim przestrzeń wartościowa z punk­

tu widzenia ochrony środowiska przyrodniczego i kulturowego, winna być użytkowana 
bardzo oszczędnie.

2. Predyspozycje przyrodnicze i kulturowe terenu stanowić powinny podstawę do kształ­
towania funkcji rozwojowych struktur przestrzennych.

3. Zajmowanie wartościowej z punktu widzenia ochrony środowiska przyrodniczego i kul­
turowego przestrzeni winno odbywać się jedynie w szczególnie uzasadnionych przy­

4 W opracowaniu tym pojęcie zrównoważony rozwój i ekorozwój stosuje się zamiennie.
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padkach. Dotyczy to przede wszystkim rozwoju infrastruktury transportowej i rozbudowy 
miast.

4. Sieć powiązań przyrodniczych składająca się z systemu obszarów chronionych i obsza­
rów w ramach europejskiej sieci Natura 2000 stanowi podstawę do prawidłowego funk­
cjonowania gospodarki i społeczeństwa. Dlatego jej uszczuplanie winno być poddane 
ostrym rygorom. Przede wszystkim najcenniejsze obszary (parki narodowe, rezerwaty 
przyrody czy obszary Natura 2000) nie mogą podlegać procesom uszczuplenia czy też 
zagrażającym pełnionym przez nie funkcjom. W podobny sposób należy traktować pod­
stawowe korytarze ekologiczne, zwłaszcza takie, które nie mogą być zastąpione przez 
inne. W przypadku uszczuplania innych przyrodniczo cennych obszarów powinny być 
stosowane trzy podstawowe zasady: niezbędnej konieczności jasno określonej wyższy­
mi potrzebami społecznymi, minimalizacji oddziaływania z punktu widzenia wymogów 
ochrony środowiska i kompensacji przyrodniczej w uzasadnionych przypadkach.

5. Przywracanie wartości środowiska przyrodniczego na obszarach o szczególnym jego 
zniszczeniu lub zubożeniu przez urbanizację, przemysł i górnictwo, melioracje osusza­
jące lub niszczącą bogactwo przyrodnicze regulację rzek. Przywracanie to prowadzić 
powinno do odtwarzania środowiskotwórczych funkcji przyrody (renaturyzacja obszarów 
o zdegradowanej przyrodzie).

6. W zagospodarowaniu przestrzennym terenu uwzględnia się interes przyszłych poko­
leń. W tym celu wprowadza się kategorię służebności ekologicznej jako zobowiązanie 
właścicieli poszczególnych terenów do wykonywania zadań i stosowania ograniczeń 
na rzecz ochrony przyrody i krajobrazu, wynikających z określonych przepisów prawa 
oraz ustaleń władz odpowiedzialnych za ochronę przyrody i krajobrazu.

Procesy zachodzące w środowisku 
i jego ochronie w Polsce5

Globalne problemy ekologiczne

Globalne problemy ekologiczne w sytuacji Polski można ograniczyć do zmian klimatycz­
nych i niszczenia warstwy ozonowej, ale tylko ten pierwszy ma istotne znaczenie dla 
zagospodarowania przestrzennego. Emisja gazów cieplarnianych w 2004 r. wynosząca 
w ekwiwalencie6 emisji C 02 388 min ton rocznie, w tym samego dwutlenku węgla 317 min

5 Rozdział przygotowano w oparciu o publikacje Instytutu na rzecz Ekorozwoju (Kompas..., 2002; 
Stodulski, 2001; Stodulski, 1999).
6 Ekwiwalent ten odnosi się do wskaźnika potencjalnego ocieplenia globalnego, tzw. GWP (Global 
Warming Potential), czyli indeksu służącego do porównania wielkości udziału różnych gazów w glo­
balnym ociepleniu. Jest wskaźnikiem względnym, odnoszonym do zmian w bilansie promieniowania 
powodowanego przez ciągłą emisję 1 kg C 02. Określa się go jako C 02 ekwiwalentne (0O2 ekw.).
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“ H B “ Emisja nowych krajów członkowskich

— ■  * Prognoza emisji nowych krajów członkowskich przy utrzymaniu dotychczasowych działań ograniczających

— B I - Prognoza emisji nowych krajów członkowskich przy utrzymaniu dodatkowych działań ograniczających

Ryc. 3. Emisja gazów cieplarnianych w nowych krajach członkowskich UE 
w latach 1990-2003 i ich prognoza do 2010 r.

Źródło: Greenhouse gas emission trends and projections 2005, EEA Report No 8/2005.

ton, lokuje Polskę w czołówce państw europejskich (GUS, 2006). Nasz dochód narodowy 
jest silnie obciążony emisją COz i z wartością 2706 tony C 02 ekw./1 min euro PKB zaj­
mujemy czołowe miejsce w Europie (Greenhouse gas..., 2005). Natomiast z wielkością 
ponad 10 ton C 02 ekw./mieszkańca lokujemy się w środku stawki. Wysoka emisja gazów 
cieplarnianych wiąże się przede wszystkim ze strukturą wytwarzania energii: ponad 62% 
zapotrzebowania na energię pierwotną pokrywane jest przez spalanie węgla kamiennego 
i brunatnego, a 19,6% z wykorzystania ropy naftowej (GUS, 2006). Polska podpisała 
i ratyfikowała Konwencję Klimatyczną oraz Protokół z Kioto, zobowiązując się do ogra­
niczenia emisji gazów szklarniowych (do 449 min ton C 02) w okresie 2008-2012 o 6% 
w porównaniu do roku bazowego. Wynika z tego, że Polska ma rezerwę w wysokości 
ponad 130 min ton. Jednak ta sytuacja może być przejściowa i dalszy rozwój gospodar­
czy może powodować wzrost emisji. W IV Raporcie Rządowym dla Konferencji Stron 
Konwencji Klimatycznej przewiduje się wzrost do roku 2020 emisji gazów cieplarnianych 
do 479-517 min ton C 02 ekw., tj. 23-33% więcej niż w roku 2004 (IV Raport..., 2006) 
Największy w tym wzroście udział przypada na sektor transportu, w okresie 2001-2015 
przewidywany jest wzrost emisji z tego sektora o 80% -  (Krajowy..., 2004). Rozpoczęte 
w 2005 r. negocjacje na temat II okresu budżetowego w ramach Protokołu z Kioto mogą 
doprowadzić do sytuacji, że Polska jako członek UE7 może mieć poważne ograniczenia 
emisji gazów cieplarnianych. Jednocześnie wprowadzany od 2005 r. handel pozwoleniami 
na emisję C 02 także będzie się przyczyniał w latach 2008-2012 do ograniczania wiel­
kości emisji dopuszczalnej dla naszego kraju. Tego typu limity już obecnie, a zwłaszcza 
w przyszłości, mogą mieć poważne skutki przestrzenne w postaci poszukiwania dróg 
rozwoju zagospodarowania przestrzennego i sposobów użytkowania przestrzeni ograni­
czających emisję gazów cieplarnianych. W szczególności dotyczyć to będzie energetyki,

7 W pierwszym okresie budżetowym 2008-2012 Polska nie jest rozpatrywana jako członek UE, ale 
jako odrębny kraj.
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transportu, a także rozwoju miast8 i rolnictwa. Powyżej wykres obrazujący prognozę emisji 
gazów cieplarnianych dla nowych krajów UE (ryc. 3).

Wprowadzanie zmian w powietrzu i jego jakość

W okresie transformacji jakość powietrza atmosferycznego na terenie Polski znacznie 
się poprawiła. Stopień poprawy był jednak przestrzennie i czasowo zróżnicowany. Na 
terenach zurbanizowanych obserwuje się stały spadek stężeń zanieczyszczeń powietrza 
atmosferycznego pochodzenia przemysłowego. Pozytywnym procesem jest ciągła (od 
1990 r.) redukcja emisji metali ciężkich do powietrza, chociaż ostatnio obserwuje się 
wzrost między rokiem 2002 a 2003. Przekroczenia dopuszczalnych norm przez stężenia 
średnioroczne S 02, NOx i pyłu zawieszonego występują na terenach uprzemysłowionych 
lub silnie zurbanizowanych, w pobliżu drogowych ciągów komunikacyjnych o silnym natę­
żeniu ruchu i w sytuacjach szczególnego zatłoczenia. Ponadto na występowanie tych 
przekroczeń mają wpływ sezonowe (zimowe) natężenia emisji z kotłowni lokalnych oraz 
palenisk domowych i warsztatowych w miastach i na wsi, związane z potrzebami grzew­
czymi. W latach 1990-2004 wystąpił wyraźny spadek emisji głównych zanieczyszczeń 
powietrza. Emisja dwutlenku siarki obniżyła się o 61,3%, tlenków azotu o 7,2% i pyłów
0 58,2%9 w okresie 1990-1999 i 4,5% w okresie 2000-2004 (GUS, 2006). Dalsze dzia­
łania na rzecz redukcji emisji zanieczyszczeń do powietrza będą wymagać większego 
zaangażowania się społeczeństwa oraz kapitału prywatnego w inwestycje proekologiczne
1 przedsięwzięcia oszczędnościowe. Jednak w zakresie źródeł mobilnych sytuacja wyglą­
da odmienne, zwłaszcza w wypadku emisji COz i podtlenku azotu. Emisja tego pierw­
szego w okresie 1991-2000 wzrosła o 34,5%, a drugiego o 32,2% (GUS, 2005) i nadal 
rośnie, zwłaszcza że w rok po wejściu do UE Polacy sprowadzili ponad 2 min starych 
samochodów. W 2005 r. 61% samochodów osobowych stanowiły pojazdy ponad 10-letnie 
(GUS, 2006). Szacuje się, że straty (koszty zewnętrzne)10 związane z funkcjonowaniem 
transportu wynoszą ok. 10% dochodu narodowego {Externa!..., 2002). Jest to wynikiem 
wzrostu od 1990 r. o 135% parku samochodów osobowych i znacznej utraty rynku trans­
portu przez kolej. Przewozy pasażerskie od 1990 r. zmalały o 70% {Polityka..., 2001), a do 
roku 2020 przewiduje się utratę o 25% w stosunku do roku 2005 {Program..., 2006).

Wprowadzenie zmian w środowisku wodnym i jakość wód

Jakość wód w Polsce w latach 1990-2005 polepszyła się, ale nadal wymaga intensy­
fikacji inwestowania w infrastrukturę wodno-ściekową i poprawy zarządzania gospo­

8 Na przykład Toronto postawiło sobie za cel osiągnięcie redukcji emisji gazów szklarniowych o 20% 
w latach 1990-2005, a do roku 2003 uzyskało 42% redukcji. Osiągnięto to poprzez inwestowanie 
w oszczędzanie energii, rozwój odnawialnych źródeł i redukcję gazów szklarniowych. Dzięki tym 
działaniom osiągnięto znaczne korzyści finansowe (Low..., 2005).
9 Od 2000 r. zmieniły się zasady pomiarów i szacunków emisji pyłów, dlatego porównania są możliwe 
tylko w okresach 1990-1999 i 2000-2004.
10 Obejmuje to koszty związane ze zmianami klimatycznymi, wypadki, straty w terenach cennych 
krajobrazowo, rolnictwie, leśnictwie oraz związane z nieodpowiednią jakością powietrza. Przytoczona 
analiza nie obejmuje kosztów kongestii, które dla całej UE szacuje się na 0,5% PKB (European.... 
2001) .
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darką wodno-ściekową, zwłaszcza w kontekście spełnienia wymagań prawnych Unii 
Europejskiej. Z jednej strony istnieją przesłanki do pozytywnej oceny sytuacji w zakresie 
wód, np. zmniejszyła się ilość ścieków generowanych w sektorze przemysłowym i komu­
nalnym oraz ilość ścieków nieoczyszczonych odprowadzanych do wód powierzchniowych. 
Zahamowano też degradację wód powierzchniowych i podziemnych. Ale z drugiej strony 
wzrasta ilość ścieków wiejskich nieoczyszczonych lub oczyszczonych tylko mechanicznie. 
Wynika to m.in. z dysparytetu w zakresie budowy wodociągów i kanalizacji na obszarach 
wiejskich oraz niekorzystnego (zbyt wysokiego) poziomu opłat za wywóz ścieków becz­
kowozami do punktów zlewnych.

Według raportu Europejskiej Agencji Środowiskowej Polska wraz z Francją i Niemcami 
zaliczana jest do krajów, w których brak istotnej presji ilościowej gospodarki wodnej na 
zasoby wodne, co jest poglądem odmiennym od lansowanego od lat, że nasz kraj ma 
znacznie niższe wskaźniki zasobów wody na mieszkańca niż inne kraje europejskie 
(Wody..., 2003). Dyspozycyjność zasobów wody jest ograniczana ze względu na wciąż 
wysoki stopień ich zanieczyszczania przez przemysł, w tym górnictwo węgla kamiennego, 
źródła komunalno-bytowe i spływy powierzchniowe z obszarów wiejskich. Zahamowano 
proces obniżania jakości wód podziemnych stanowiących zasoby strategiczne wody pit­
nej dla ludności oraz wód gruntowych istotnych dla zaopatrzenia w wodę pitną, zwłaszcza 
w mniejszych miastach i na terenach wiejskich (studnie przydomowe). Jednak nie usunię­
to wszystkich źródeł zanieczyszczających te wody.

Czystość rzek -  według kryterium fizyko-chemicznego oraz bakteriologicznego -  mie­
rzona procentowym udziałem wód zaliczonych do określonych klas czystości w całko­
witej długości odcinków kontrolowanych poprawiła się nieznacznie w latach 1993-2003. 
Wskaźniki z wcześniejszych lat nie są w pełni porównywalne ze względu na znaczne skró­
cenie odcinków kontrolowanych. Biorąc pod uwagę kryterium fizyko-chemiczne, notuje się 
postęp we wskaźnikach czystości wód w rzekach. Znacznie obniżył się procentowy udział 
długości wód pozaklasowych w długości odcinków kontrolowanych: z 35,8% w 1990 r. 
do niecałych 13% w 2003 roku. Jednocześnie wzrósł udział odcinków wód zaliczanych 
do I, II i III klasy czystości. Według kryterium bakteriologicznego poprawa jest trwała, ale 
mniej spektakularna. Niemniej jednak trzeba stwierdzić poprawę (w porównaniu z latami 
1990-2003) kilku podstawowych wskaźników głównych rzek Polski, w tym: BZT i tlenu 
rozpuszczonego, fosforu i azotu amonowego. W punktach pomiarowych na wszystkich 
rzekach notowany jest spadek poziomu fosforanów. Obserwowany poziom azotanów 
i azotu amonowego jest różnokierunkowy, ale na niektórych rzekach ma tendencję male­
jącą (Narew, Nysa, Warta, Bug). W polskich rzekach zanotowano spadek stężenia metali 
ciężkich: ołowiu, chromu, miedzi. Poprawa jakości wód w rzekach świadczy niewątpliwie 
o efektach zbudowania w ostatnich latach ponad 4000 oczyszczalni ścieków (GUS, 2005). 
Od roku 2004 nastąpiła zmiana klasyfikacji oceny jakości wód z czterech klas na pięć, i tak 
klasa IV zajmowała 41%, klasa III 38% i klasa V 19%, a najmniej zajmowały klasy wód 
o najwyższej jakości, czyli klasa II -  2% i klasa I -  0,07% (GUS, 2006). Mimo szerokiego 
programu budowy oczyszczalni ścieków jakość wód w polskich rzekach jest nadal wysoce 
niezadowalająca. Może to mieć istotny wpływ w pewnych okresach i na pewnych terenach 
na zdrowie ludności i zwierząt hodowlanych, jak również powodować wymierne straty 
w ekosystemach wodnych. Ogranicza to także wykorzystanie rzek do celów rekreacyj­
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nych. Słaby postęp w poprawie jakości wód w polskich rzekach wynika z małego udziału 
oczyszczalni pozwalających na 3-stopniowe oczyszczanie ścieków, w tym z redukcją 
substancji biogennych, oraz z zanieczyszczania tych rzek przez spływy powierzchnio­
we ścieków z terenów wiejskich o niskim wyposażeniu w kanalizację i w urządzenia do 
oczyszczania ścieków.

Wprowadzanie zmian w gospodarce terenami

Pod względem ilości wytwarzanych i składowanych odpadów Polska zalicza się do kra­
jów europejskich o najgorszej sytuacji. Do wytwarzania dużej ilości odpadów w Polsce 
w latach 1990-2005 przyczyniła się głównie nieefektywna, odziedziczona po okresie 
gospodarki planowej struktura przemysłu. W 2005 r. w Polsce wytworzono ponad 9 min 
ton odpadów komunalnych oraz ok. 125 min ton odpadów przemysłowych (GUS, 2006). 
Głównymi źródłami wytwarzania odpadów przemysłowych są: górnictwo węgla kamien­
nego i brunatnego, energetyka, hutnictwo i wydobycie surowców mineralnych. Polityka 
ekologiczna w latach 1990-2005 była mało skuteczna w rozwiązywaniu problemów eko­
logicznych głównych sektorów wytwarzających odpady przemysłowe.

Najważniejszymi źródłami wytwarzania odpadów komunalnych w Polsce w latach 
1990-2005 były gospodarstwa domowe, obiekty użyteczności publicznej i obsługi ludno­
ści. O poziomie wytwarzania odpadów komunalnych decyduje poziom spożycia indywi­
dualnego i zbiorowego, którego dynamika była w tym okresie bardzo wysoka. Charakter 
zmian konsumpcji spowodował, że w okresie transformacji nie tylko wzrastała dynamicz­
nie z roku na rok ilość odpadów, czego nie wykazuje statystyka GUS, ale zmieniał się też 
ich skład: pojawiło się znacznie więcej opakowań, w tym z tworzyw sztucznych, których 
skład chemiczny był często trudny lub niemożliwy do identyfikacji. Udaremniło to efek­
tywne unieszkodliwianie tych odpadów. Ponadto nie funkcjonowały skuteczne systemy 
gromadzenia i wykorzystywania surowców wtórnych. W 2005 r. tylko ok. 3,2% papieru, 
metali, szkła, tworzyw sztucznych, odpadów niebezpiecznych i wielkogabarytowych 
zostało wyselekcjonowane z odpadów komunalnych. Główną metodą unieszkodliwiania 
odpadów komunalnych było składowanie ich na wysypiskach; spalaniem objęto 0,5%, 
a unieszkodliwianiem biologicznym jedynie 3,5% (GUS, 2006). W okresie transformacji 
w zbyt małym zakresie stosowano takie narzędzia ekonomiczne, jak opłaty produktowe 
i depozyty, a opłaty za usuwanie odpadów w zbyt małym stopniu stymulowały producen­
tów i konsumentów do ograniczania ilości odpadów u źródła.

Niemniej jednak można postawić ogólną tezę, że dynamika wzrostu gospodarczego mie­
rzona tempem wzrostu PKB była wyższa niż dynamika wytwarzania odpadów, zarówno 
przemysłowych, jak i komunalnych. Podobnie można stwierdzić, że tempo wzrostu spo­
życia było wyższe od tempa wzrostu ilości wytwarzanych odpadów komunalnych. Nie jest 
to uzasadnieniem niezadowalającej sytuacji gospodarki odpadami w większości miast 
Polski, a także na obszarach wiejskich. W 2002 r. ponad 44% spośród 2,9 min gospo­
darstw rolnych usuwało odpady stałe we własnym zakresie. Oznacza to, że większość 
tych odpadów po prostu zagrzebywano w ziemi lub wywożono na dzikie wysypiska (GUS, 
2003).
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W latach 1990-2005 znacząco obniżyło się zużycie nawozów sztucznych NPK, w prze­
liczeniu na 1 ha użytków rolnych o 39%, choć od kilku lat obserwuje się nieznaczną 
tendencję wzrostową. Zużycie środków ochrony roślin wyrażone w substancji aktywnej 
wzrosło w przeliczeniu na 1 ha użytków rolnych o ponad 1/3% (GUS, 2006). Polska nadal 
pozostaje krajem o niskiej chemizacji rolnictwa, co stwarza korzystne warunki do jeszcze 
bardziej dynamicznego rozwoju gospodarstw ekologicznych. Niebezpieczeństwem może 
stać się dopuszczenie do Polski odmian roślin genetycznie zmodyfikowanych, np. kuku­
rydzy. Jednak ostatnio wszystkie sejmiki wojewódzkie podjęły uchwały o niedopuszczeniu 
na obszar ich województwa odmian genetycznie zmodyfikowanych.

W zakresie użytkowania terenów, choć generalnie nie następują zasadnicze zmiany, to 
niepokojący jest fakt wzrostu terenów osiedlowych o ponad 11%. Stanowią one 3,4% 
powierzchni całego kraju, gdy w analogicznym okresie ludność kraju wzrosła jedynie o 2% 
(GUS, 2003). Czy to oznacza, że problem rozprzestrzeniania się miast dotarł i do Polski? 
Obserwujemy bowiem tendencję do budowania wyizolowanych, bez podstawowych usług 
i połączeń transportem publicznym osiedli mieszkaniowych na obrzeżach miast, poza 
zwartą zabudową. Jednocześnie nastąpił gwałtowny wzrost liczby supermarketów, prze­
ważnie lokalizowanych na obrzeżach miast (fatalna polityka przestrzenna!), bez powiązań 
z transportem publicznym. W Warszawie w 2001 r. wśród ok. 40 tego typu obiektów jedy­
nie kilka miało dobre powiązania z innymi dzielnicami komunikacją miejską.

Do ważnych czynników pogarszających w okresie transformacji jakość gleb w Polsce 
należy zaliczyć szkodliwe oddziaływanie górnictwa, oddziaływanie pyłów i gazów emi­
towanych przez przemysł i pojazdy samochodowe oraz niewłaściwe użytkowanie gleb 
i nawozów sztucznych. Presje tego typu mają charakter lokalny i dotyczą miast i aglome­
racji, terenów zakładów przemysłowych, ciągów komunikacyjnych oraz składowisk odpa­
dów przemysłowych i komunalnych. Skutkiem tego były zanieczyszczenia gleb metalami 
ciężkimi. Gleby na terenach silnie uprzemysłowionych są szczególnie narażone na zanie­
czyszczenia wielopierścieniowymi węglowodorami aromatycznymi w wyniku wysokiej 
intensywności spalania ropy naftowej i produktów ropopochodnych oraz odpadów z dużą 
zawartością związków organicznych. Ponadto mogą występować presje o charakterze 
ponadlokalnym, polegające na zakwaszaniu gleb w związku z osadzaniem się i wymywa­
niem przez opady zanieczyszczeń z atmosfery oraz w wyniku niewłaściwego nawożenia. 
W 2005 r. powierzchnia gruntów zdewastowanych i zdegradowanych wymagających 
rekultywacji wyniosła 67 550 ha, była niższa o blisko 31% od tej powierzchni w 1990 r. 
(GUS, 2006). Jednocześnie w ostatnich kilku latach, z wyjątkiem roku 2004, obniżyła 
się dynamika rekultywacji i zagospodarowania gruntów w stosunku do początkowych 
lat transformacji. Należy przyznać, że pomimo znacznego zmniejszenia presji na gleby 
ze strony górnictwa i przemysłu niskie tempo rekultywacji nie sprzyja szybkiej poprawie 
jakości gleb w Polsce.

Ochrona przyrody, w tym różnorodności biologicznej

Ocena stanu różnorodności biologicznej w Polsce została zawarta w krajowej strategii 
jej ochrony i umiarkowanego użytkowania (Krajowa.... 2003). Stwierdza się w niej, co
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następuje: „Różnorodność biologiczna Polski należy do najbogatszych w Europie. Jest to 
wynikiem zarówno dogodnych warunków naturalnych (położenie w centralnej części kon­
tynentu, brak naturalnych barier na wschodzie i zachodzie, strefa klimatu przejściowego, 
zróżnicowana budowa geologiczna i urozmaicona rzeźba), jak i odmiennych, w stosunku 
do pozostałych krajów europejskich, wpływów gospodarki człowieka (nierównomierne 
uprzemysłowienie i urbanizacja kraju, zachowane na znacznych obszarach tradycyjne, 
ekstensywne rolnictwo oraz rozległe i trwałe historycznie lasy). Na stan różnorodności bio­
logicznej wpłynęły także działania podejmowane w ramach ochrony przyrody (...). Jednak 
i w Polsce występowały i występują zagrożenia dla różnorodności biologicznej typowe dla 
współczesnej cywilizacji. Wśród nich do najbardziej znaczących zaliczyć należy:
• postępującą urbanizację i zagospodarowanie kraju, realizowane często bez uwzględ­

nienia wymagań ekologicznych (w tym zasad ochrony różnorodności biologicznej), pro­
wadzące m.in. do likwidacji powierzchni naturalnej i półnaturalnej przyrody, zaburzenia 
funkcjonowania ekosystemów (w tym ich łączności) oraz dysharmonii krajobrazu,

• procesy eutrofizacji, odwadniania, zakwaszenia gleb, skażenie toksycznymi związkami 
chemicznymi bądź zmianami termicznymi oraz wywołaną przez człowieka sukcesją, co 
powoduje zmiany cech naturalnych siedlisk/biotopów/ekosystemów oraz zmiany walo­
rów przyrodniczych,

• zmiany sposobów użytkowania ziemi, w tym ograniczenie lub zaniechanie tradycyjnych 
metod produkcji rolnej i wywoływane przez nie zjawiska sukcesji, powodujące prze­
kształcenia struktury krajobrazu oraz zarówno likwidację i fragmentację siedlisk/ekosy- 
stemów, jak i uproszczenie, ujednolicenie i zniszczenie mozaiki siedlisk,

• negatywną presję człowieka na gatunki postrzegane jako konfliktowe (gatunki wyma­
gające ochrony, które jednocześnie mogą sprawiać problemy gospodarcze i społeczne, 
np. bóbr, kormoran, wydra), co powoduje ograniczenie liczebności ich populacji,

• nadmierną eksploatację populacji wybranych gatunków dziko żyjących (np. grzyby, 
zioła, ślimaki, niektóre gatunki łowne), co powoduje ograniczenie liczebności ich popu­
lacji i zburzenie równowagi ekologicznej (dotyczy to zwłaszcza odławiania drapieżników 
np. ryb),

• postępującą synantropizację fauny i flory oraz przenikanie gatunków obcych (w tym 
także ich planowe lub przypadkowe introdukcje), co powoduje wypadanie gatunków 
rodzimych, słabszych konkurencyjnie;

• genetyczne modyfikacje gatunków i ich uwalnianie do środowiska, czego efekty są 
w większości przypadków jak dotychczas nierozpoznane.

Przemiany polityczne, ustrojowe i gospodarcze, jakie zaszły po roku 1989 zwiększyły 
zagrożenia dla różnorodności biologicznej (gospodarka wolnorynkowa, zwiększenie 
inwestowania na nowych terenach, otwarcie granic, wzrost konsumpcji itp.), a trudności 
ekonomiczne kraju w trakcie transformacji gospodarki znacznie utrudniły realizację zadań 
z zakresu jej ochrony w nowych realiach politycznych. Wobec takiej sytuacji dotychcza­
sowe kierunki działań w sferze ochrony przyrody stają się w obecnych warunkach nie­
wystarczające. Stosowane narzędzia realizacji zadań w zakresie ochrony różnorodności 
biologicznej wymagają stałego wzmacniania (kadry, środki finansowe) i doskonalenia 
(prawo, struktury organizacyjne). Niezbędna jest także większa integracja działań ochron­
nych z działaniami profilaktycznymi, za które odpowiedzialne winny być przede wszystkim 
sektory gospodarcze”.
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Tab. 1. System obszarów chronionych w Polsce w latach 1990-2004

Obszary chronione

Powierzchnia (tys. ha)
Wyszczególnienie

1990 1995 2005 wzrost
w %11

Obszary chronione ogółem 6 073 8 146 10 176 67,6
• parki narodowe 166 270 317 90,7
• rezerwaty przyrody 117 121 165 41,0

• parki krajobrazowe 1 215 1 931 2 517 107,2

• obszary chronionego krajobrazu 4 575 5 783 7 044 54,0
• pozostałe formy - 41 132 222,0
Obszary chronione w % powierzchni kraju: 19,4 26,1 32,5 X

Źródło: Główny Urząd Statystyczny, 2005 Ochrona środowiska 2005, Warszawa.

Korzystnym objawem jest ciągły wzrost powierzchni obszarów chronionych. W latach 
1990-2004 powierzchnia obszarów chronionych zwiększyła się prawie 1,7 raza. Powyżej 
zestawienie obrazujące przyrost obszarów chronionych w Polsce (tab. 1).

Obok krajowego systemu obszarów chronionych, w związku z wejściem Polski do UE 
i przeniesieniem do naszego prawodawstwa tzw. Dyrektyw Siedliskowej i Ptasiej, wprowa­
dzona została nowa forma obszarów chronionych, sieć Natura 2000. Za obszary Natura 
2000 uznaje się najistotniejsze tereny dla zachowania zagrożonych lub bardzo rzadkich 
gatunków roślin, zwierząt czy charakterystycznych siedlisk przyrodniczych mających zna­
czenie dla ochrony wartości przyrodniczych całej Europy. W Polsce utworzono 256 obsza­
rów zajmujących prawie 10% kraju i w znacznym stopniu pokrywających się z krajowymi 
formami ochrony przyrody. Natomiast istnieje propozycja organizacji pozarządowych 
powiększenia listy rządowej poprzez dodanie kolejnych 221 obszarów tzw. „Shadow list” 
obejmująca blisko 13% powierzchni kraju (www.natura...).

W okresie transformacji pojawiało się wiele koncepcji rozwojowych i towarzyszą­
cych im planów inwestycyjnych jawnie sprzecznych z wymogami ochrony przyrody. 
Programy budowy autostrad, kaskady Dolnej Wisły czy infrastruktury sportowo-hotelowej 
w Zakopanem, w związku z projektem organizowania tam olimpiady zimowej, kolidują 
z wymaganiami ochrony przyrody, krajobrazu i różnorodności biologicznej. W wyniku 
realizacji tych programów otwarte byłyby drogi i zwiększona dostępność do terenów wraż­
liwych przyrodniczo, powstawałyby bariery ekologiczne dla zwierząt i roślin, naruszone 
byłyby ich siedliska, a także zostałyby zajęte znaczne tereny pod zabudowę.

Zasoby leśne Polski oraz ich jakość w latach 1990-2004 należy ocenić z umiarkowanym 
optymizmem. Powierzchnia lasów w tym okresie wzrosła o 3,4%, do 9 min ha. Wskaźnik 
lesistości wzrósł z 27,8% w 1990 r. do 28,8% w 2005 r. (GUS, 2006). Stan zdrowotności

11 W latach 1990-2005, z wyjątkiem pozostałych form, dla których wzrost obliczono dla okresu 
1995-2005.
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lasów w Polsce w okresie transformacji poprawiał się, zwłaszcza w drugiej połowie lat 90. 
Z danych GUS-u wynika, że w latach 90. w Polsce wzrosła powierzchnia zajmowana przez 
lasy zdrowe: 11% drzew uznano za zdrowe. Wzrosła liczba drzew zaliczanych do sta­
nów ostrzegawczych: do 58,3% całkowitego drzewostanu. Jednocześnie zmalała liczba 
drzew wykazujących pierwsze symptomy uszkodzeń lub mających uszkodzenia małe: do 
28,8%. Obniżyła się liczba drzew charakteryzujących się uszkodzeniami silnymi i poważ­
nymi: do 1,7%, a udział drzew martwych wyniósł 0,2%. Udział lasów liściastych, bardziej 
odpornych na uszkodzenia, zwiększył się do 22,5%. Do pozytywnych tendencji należy 
zaliczyć zmniejszenie się powierzchni lasów użytkowanych komercyjnie oraz zwiększenie 
powierzchni lasów ochronnych. Słabe jest tempo odtwarzania zasobów leśnych poprzez 
zalesienia nieużytków i obszarów zdegradowanych. Negatywny wpływ na zdrowotność 
polskich lasów w latach 90. wywierała nadmierna penetracja przez zbieraczy runa leśne­
go, presja turystyki i rekreacji, nadmierny wyrąb w lasach prywatnych, ciągle duża liczba 
pożarów. Ostatnio występuje nowe zagrożenie związane z nadmierną presją na pozyska­
nie drewna, zwłaszcza w wyniku współspalania w dużych elektrowniach. Z jednej strony 
prawny wymóg sprzedaży energii ze źródeł odnawialnych w wymaganym procencie rosną­
cym co roku, a z drugiej strony hossa na polskie produkty meblarskie mogą nie pozwolić 
na utrzymanie pozyskania drewna na rozsądnym poziomie. Pomimo wyraźnej poprawy 
stan polskich lasów jest więc nadal zagrożony.

Ustalenia, wymagania, zobowiązania 
w kwestiach ekologicznych

Koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju jest zobowiązana wziąć pod uwagę 
aspekty przestrzenne ekologicznych konwencji międzynarodowych, strategicznych doku­
mentów UE oraz naszych krajowych dokumentów strategicznych przyjętych przez 
Parlament lub Rząd. Z ogromnej listy, przekraczającej znacznie 100 pozycji, do najważ­
niejszych zaliczyć należy strategię zrównoważonego rozwoju UE, jej program ochrony 
środowiska, strategię ochrony różnorodności biologicznej, a z dokumentów Polski na 
szczególną uwagę zasługuje polityka ekologiczna państwa, wytyczne co do integracji 
polityki ekologicznej z innymi politykami oraz polska strategia ochrony różnorodności 
biologicznej.

Najważniejszym z punktu widzenia zrównoważonego rozwoju jest dokument Zrównoważona 
Europa dla lepszego świata: Strategia zrównoważonego rozwoju dla Unii Europejskiej, 
przyjęty na Szczycie UE w Góteborgu w czerwcu 2001 r. (A European..., 2002). W roku 
2006 na posiedzeniu Rady Europejskiej przyjęto odnowioną Strategię Zrównoważonego 
Rozwoju UE. Zawiera ona cztery główne cele strategiczne: ochrona środowiska natural­
nego, sprawiedliwość i spójność społeczna, dobrobyt gospodarczy i realizacja zobowią­
zań w skali międzynarodowej. Sformułowano w niej następujące zasady wdrażania tej 
strategii:
• propagowanie i ochrona podstawowych praw,
• solidarność wewnątrz- i międzypokoleniowa,
• otwarte i demokratyczne społeczeństwo,
• udział obywateli,
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• udział przedsiębiorstw i partnerów społecznych,
• spójna polityka i ład administracyjno-regulacyjny,
• integracja polityki,
• korzystanie z najlepszej dostępnej wiedzy,
• zasada ostrożności,
• obciążenie kosztami sprawców zanieczyszczenia.

W Strategii tej zapisano: „Z uwagi na coraz mniej korzystne dla środowiska tendencje 
gospodarcze i społeczne wyzwania, przed którymi stoi UE, połączone z nowymi wyzwa­
niami w zakresie konkurencyjności i nowymi zobowiązaniami międzynarodowymi -  w stra­
tegii UE dotyczącej trwałego rozwoju wyodrębniono 7 głównych wyzwań oraz przypisano 
do nich cele ostateczne i operacyjne oraz działania. Ich przyszły kształt i późniejsza 
realizacja będą zależeć od wspomnianych uprzednio zasad. Wskazanie jakiegokolwiek 
określonego działania nie powoduje uszczerbku dla podziału kompetencji między UE 
a państwa członkowskie” (Odnowiona.... 2006). Do wyzwań tych zaliczono:

1. Zmiany klimatu i czysta energia, czyli ograniczać zmiany klimatu oraz ich koszty 
i negatywne skutki, jakie obciążają społeczeństwo i środowisko naturalne.

2. Zrównoważony transport, czyli dopilnować, by nasze systemy transportowe spełniały 
gospodarcze, społeczne i dotyczące środowiska potrzeby społeczeństwa, jednocześ­
nie minimalizując ich niepożądany wpływ na gospodarkę, społeczeństwo i środowisko 
naturalne.

3. Zrównoważona konsumpcja i produkcja, czyli propagować modele zrównoważonej 
konsumpcji i produkcji.

4. Ochrona zasobów naturalnych i gospodarowanie nimi, czyli poprawić gospodaro­
wanie zasobami naturalnymi oraz unikać ich nadmiernej eksploatacji, z uwagi na pożytki 
przynoszone przez ekosystemy.

5. Zdrowie publiczne, czyli promować zdrowie publiczne na równych warunkach oraz 
poprawiać ochronę przed zagrożeniami dla zdrowia.

6. Integracja społeczna, demografia i migracja, czyli stworzyć zintegrowane społeczeń­
stwo dzięki uwzględnieniu solidarności wewnątrz- i międzypokoleniowej oraz zapewnić 
obywatelom stabilną jakość życia, gdyż jest to koniecznym warunkiem trwałego indy­
widualnego komfortu.

7. Wyzwania w zakresie globalnego ubóstwa i trwałego rozwoju, czyli aktywnie propa­
gować na całym świecie trwały rozwój i dopilnować, by polityka wewnętrzna i zewnętrz­
na Unii Europejskiej była zgodna z globalnymi celami trwałego rozwoju oraz z między­
narodowymi zobowiązaniami Unii.

Bardziej szczegółowy w stosunku do wymienionej Strategii jest VI Program ochrony śro­
dowiska UE (The Sixth..., 2001). Uznaje się w nim, że zdrowe środowisko jest niezbędne 
do utrzymywania długoterminowej prosperity UE i wysokiej jakości życia jej mieszkańców, 
co wymaga nowoczesnego podejścia do ochrony środowiska. Przyszły rozwój gospodar­
czy i wzrost zamożności społeczeństw będą wywierały presję na środowisko, co ozna­
cza konieczność ich dostosowania się do możliwości i wydolności ekosystemu Ziemi. 
Jednocześnie wysokie standardy środowiskowe stanowią motor napędowy innowacji
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i tworzą możliwości dla rozwoju proekologicznego biznesu. Generalnie społeczeństwa 
muszą uzyskać rozłączność pomiędzy korzystaniem z zasobów i odprowadzaniem zanie­
czyszczeń a wzrostem gospodarczym. Gospodarka powinna być bardziej ekoefektywna, 
co oznacza: produkować więcej, zużywając mniej zasobów, a tym samym wytwarzać 
mniej odpadów. Jednocześnie model konsumpcji powinien być bardziej zrównoważony.

Aby uzyskać takie rezultaty, polityka ekologiczna musi być bardziej innowacyjna, korzy­
stać ze strategicznego podejścia do realizacji jej celów, a także szeroko włączać społe­
czeństwo w jej realizację. Oznacza to konieczność:
• poprawy wdrażania prawa środowiskowego,
• integracji polityki ekologicznej z innymi politykami, w tym przestrzenną,
• wykorzystania w szerszym stopniu instrumentów rynkowych w celu zamiany zachowań 

przedsiębiorców i społeczeństwa; odejście od antyekologicznych subsydiów,
• szerszego zaangażowana poszczególnych obywateli,
• zwrócenia baczniejszej uwagi na planowanie i podejmowanie decyzji dotyczących zago­

spodarowania przestrzennego, włączając w to promowanie dobrych praktyk i wykorzy­
stanie do tego celu funduszy strukturalnych.

W omawianym programie postanowiono skoncentrować się na czterech obszarach dzia­
łania z następującymi celami:
• Stabilizacja koncentracji gazów szklarniowych w atmosferze na poziomie niezagraża- 

jącym nienaturalnymi zmianami klimatu Ziemi. Jako długofalowy cel przyjęto redukcję 
tych gazów o 70%.

• Ochrona i odtwarzanie funkcjonowania ekosystemów oraz powstrzymanie utraty bioróż- 
norodności w UE i globalnie. Program Natura 2000 na być w pełni wdrożony, a ochrona 
krajobrazu wymaga głębokiej i efektywnej integracji ochrony środowiska, bioróżnorod- 
ności, polityki morskiej i leśnej.

• Osiągnięcie takiej jakości środowiska, by wprowadzane do niego substancje nie pro­
wadziły do znaczącego negatywnego oddziaływania i do zagrożenia dla zdrowia ludz­
kiego.

• Uzyskanie pewności, że konsumowanie zasobów nieodnawialnych i odnawialnych nie 
przekracza zdolności ekosystemu Ziemi do ich odtwarzania. Osiągnięcie rozłączności 
pomiędzy użytkowaniem zasobów a wzrostem gospodarczym w wyniku znaczącego 
wzrostu efektywności użytkowania surowców, odmaterializowania produkcji i konsump­
cji oraz prewencji w gospodarce odpadami.

Rozwinięciem VI Programu są strategie tematyczne, których jest siedem. Dotyczą one:

a) środowiska miejskiego
Strategia przyjęta przez Komisję Europejską w styczniu 2006 r., której celem jest „(...) 
przyczynienie się do lepszego wykonywania istniejących polityk i prawodawstwa UE 
w zakresie środowiska na poziomie lokalnym poprzez wspieranie i zachęcanie władz 
lokalnych do przyjęcia bardziej zintegrowanego podejścia do gospodarki miejskiej oraz 
poprzez zachęcanie Państw Członkowskich do wspierania tego procesu i wykorzysty­
wania możliwości oferowanych na poziomie UE. Jeżeli strategia zostanie wdrożona na 
wszystkich poziomach, przyczyni się ona ostatecznie do poprawy jakości środowiska
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miejskiego, czyniąc z miast miejsca bardziej atrakcyjne i zdrowsze do zamieszkiwania, 
pracy i inwestowania, oraz zmniejszy szkodliwy wpływ miast na środowisko naturalne, na 
przykład w zakresie zmian klimatycznych” (Komunikat... środowiska miejskiego).

b) zanieczyszczenia powietrza
Strategia przyjęta przez Komisję Europejską we wrześniu 2005 r., której celem jest „rea­
lizacja celów wyznaczonych przez 6. EAP, a mianowicie: «osiągnięcie poziomów jakości 
powietrza, które nie powodują znacznego negatywnego wpływu oraz zagrożenia dla 
zdrowia ludzkiego i środowiska naturalnego« oznacza w kontekście środowiska natural­
nego nieprzekraczanie krytycznych obciążeń i poziomów” (Komunikat... zanieczyszczenia 
powietrza).

c) zapobiegania powstawaniu odpadów i ich recyklingu
Strategia przyjęta przez Komisję Europejską w grudniu 2005 r., której „celem długoter­
minowym jest to, aby UE stała się społeczeństwem powszechnie stosującym recykling, 
które stara się uniknąć wytwarzania odpadów oraz wykorzystuje odpady w roli zasobów. 
Przy wysokich normach referencyjnych w kwestii środowiska naturalnego gotowych do 
wdrożenia, rynek wewnętrzny ułatwi działania związane z recyklingiem i odzyskiwaniem” 
(Komunikat... powstawaniu odpadów).

d) ochrony środowiska morskiego
Strategia przyjęta przez Komisję Europejską w październiku 2005 r. Jej celem jest „prze­
ciwdziałanie utracie bioróżnorodności ekosystemów morskich i degradacji środowiska 
morskiego, a także przyspieszenie odtworzenia zniszczonych jego elementów. Wymaga 
to zintegrowanej polityki ochrony i odbudowy, a więc wzięcia pod uwagę wszelkich oddzia­
ływań oraz ustanowienia konkretnych i dających się zoperacjonalizować celów i działań” 
(Communication... marine environment).

e) zrównoważonego wykorzystania zasobów naturalnych
Strategia przyjęta przez Komisję Europejską w grudniu 2005 r., której celem jest „(...) 
zredukowanie negatywnego oddziaływania na środowisko spowodowanego wykorzysty­
waniem zasobów w sytuacji wzrostu gospodarczego -  koncepcja zwana rozdzieleniem 
(decoupling). W praktyce oznacza to zredukowanie oddziaływania na środowisko będące­
go skutkiem wykorzystywania zasobów, przy jednoczesnej poprawie ogólnej wydajności 
zasobów w obszarze gospodarki UE. Dla zasobów odnawialnych oznacza to pozostanie 
poniżej progu nadmiernej eksploatacji” (Komunikat... zasobów naturalnych).

f) ochrony gleb
Strategia przyjęta przez Komisję Europejską we wrześniu 2006 r., której celem jest: „(1) 
Zapobieganie dalszej degradacji gleby i zachowywanie jej funkcji:
-  w przypadku, gdy gleba jest użytkowana i wykorzystywane są jej funkcje, w związku 

z czym konieczne są działania w zakresie użytkowania gleby i metod jej zagospodaro­
wania,

-  w przypadku, gdy gleba gromadzi/wchłania skutki działalności człowieka lub zjawisk 
występujących w środowisku, w związku z czym konieczne są działania podejmowane 
u źródła.
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(2) Przywrócenie zniszczonej gleby przynajmniej do stanu odpowiadającemu obecnemu 
lub planowanemu wykorzystaniu, przy uwzględnieniu również kwestii kosztów tego dzia­
łania."

g) zrównoważonego stosowania pestycydów
Strategia, która jest w przygotowaniu.

Inny kluczowy dla problematyki przestrzennej dokument to Strategia ochrony różnorod­
ności biologicznej UE (Communication..., 1998). Podstawowym jej celem w odniesieniu 
do zagospodarowania przestrzennego jest ochrona i, jeżeli to możliwe, odtwarzanie 
ekosystemów oraz populacji gatunków w ich naturalnym środowisku. Ma to także odnie­
sienia do rodzimych gatunków roślin uprawnych i zwierząt hodowlanych. Najważniejszą 
przesłanką tej strategii jest to, aby użytkowanie zasobów przyrodniczych miało charakter 
umiarkowany i zrównoważony. Za szczególnie ważne narzędzie realizacji celów podsta­
wowych uznaje się system obszarów chronionych, a zwłaszcza Naturę 2000, ale zgodnie 
z Konwencją o ochronie bioróżnorodności, której stroną jest Polska, ochroną powinny być 
objęte także dziko żyjące gatunki i użytkowane gatunki rodzime poza obszarami chronio­
nymi. W tym celu UE i jej członkowie powinni:
• Promować i wspierać działania służące ochronie typowych i unikatowych ekosyste­

mów.
• Dbać o to, aby naturalne warunki istnienia dziko żyjących gatunków pozwalały im prze­

trwać (wielkość populacji, jej struktura, rozmieszczenie itp.), a także podejmować wysiłki 
na rzecz wspierania gatunków zagrożonych.

• Podejmować działania służące zachowaniu puli genowej dziko występujących gatunków 
i rodzimych gatunków użytkowych.

• Stosując zasadę przezorności, ograniczać introdukcję gatunków obcych.

Strategia zaleca, aby przy każdym dokumencie strategicznym (dotyczy to także koncepcji 
przestrzennego zagospodarowania kraju) oszacować jego wpływ na stan bioróżnorod­
ności i promować w jego ramach zrównoważone podejście do rozwoju. Zidentyfikowane 
oddziaływanie negatywne winno być eliminowane lub ograniczane, należy także określić 
najbardziej korzystną opcję (niezależnie od innych czynników) dla ochrony bioróżno­
rodności. W Strategii widzi się potrzebę zidentyfikowania ekonomicznych i społecznych 
instrumentów (subsydia, podatki, regulacje prawne), mogących oddziaływać na stan bio­
różnorodności. Zaplanować należy ich zmiany prowadzące do zmiany wzorców produkcji 
i konsumpcji w kierunku służącym ochronie bioróżnorodności.

Tak jak wcześniej wspomniano, jednym z najważniejszych instrumentów wdrażania 
Strategii jest tworzenie europejskiej sieci obszarów chronionych Natura 2000, które 
powinny objąć 15-20% powierzchni krajów członkowskich. Wymogi ochrony przyrody 
mają być na nich traktowane na równi z potrzebami rozwoju gospodarczego, a być może 
jako ważniejsze od nich. Celem funkcjonowania sieci jest skuteczna ochrona różnorodno­
ści biologicznej w Europie, zwłaszcza poprzez podejmowanie działań na rzecz najbardziej 
zagrożonych siedlisk i gatunków wskazanych w Dyrektywach: Ptasiej (Directive 79/409/ 
EEC) i Siedliskowej (Directive 92/43/EEC). Aby taka ochrona była skuteczna w zakresie 
chronionych siedlisk:
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• „zasięg występowania siedliska i jego powierzchnia nie zmniejszają się (są stabilne lub 
zwiększają się),

• specyficzne dla danego siedliska struktury i funkcje niezbędne dla jego długotermino­
wej egzystencji są zachowane i istnieją podstawy, by sądzić, że pozostaną zachowane 
w dającej się przewidzieć przyszłości,

• status ochrony gatunków dla danego siedliska jest korzystny" (Przewodnik...).

Natomiast w odniesieniu do gatunków roślin i zwierząt skuteczna ochrona oznacza sytu­
ację, w której (Przewodnik...):
•  „zmiany liczebności populacji danego gatunku wskazują, że utrzymuje się on jako 

żywotny składnik swych naturalnych siedlisk; innymi słowy, liczebność jego populacji 
nie zmniejsza się w sposób ciągły,

• naturalny zasięg występowania gatunku nie zmniejsza się i nie ma postaw, by przy­
puszczać, że zmniejszy się w sposób ciągły,

• istnieje i -  prawdopodobnie -  będzie istnieć wystarczająco rozległa powierzchnia sied­
lisk niezbędnych dla zachowania żywotnych populacji gatunku”.

Obowiązkiem państwa jest utrzymanie korzystnych warunków do ochrony siedlisk i gatun­
ków na obszarach sieci Natura 2000. Podstawą aktywnej ochrony powinien być plan 
przestrzennego zagospodarowania dla każdego obszaru, integrujący wymogi ochrony 
z potrzebami rozwoju lokalnego.

Oprócz dokumentów UE istnieje kilka ważnych dokumentów strategicznych przyjętych 
przez najwyższe władze naszego kraju, których zapisy należy wziąć pod uwagę przy 
formułowaniu koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju. Za wyjściowy uznać 
należy dokument długookresowej strategii trwałego i zrównoważonego rozwoju Polski 
do 2025 (Polska 2025..., 2000). Zapisano w nim, że stan i zasoby środowiska (wraz ze 
społeczeństwem i gospodarką) stanowiąjeden z trzech najważniejszych czynników, które 
będą decydować o warunkach i możliwościach rozwoju Polski w XXI wieku. Za jedno 
z naczelnych zadań przyjęto; „Zapewnienie bezpieczeństwa ekologicznego kraju, podnie­
sienie jakości życia społeczeństwa poprzez zapewnienie dobrego stanu środowiska natu­
ralnego na całym obszarze kraju oraz zagwarantowanie, że polskie dziedzictwo przyrod­
nicze i kulturowe przekazane zostanie następnym pokoleniom w stanie umożliwiającym 
realizację również ich aspiracji (...)’’. Stwierdza się w niej także, że: „Zarządzanie prze­
strzenią powinno służyć zapewnieniu właściwych relacji pomiędzy potrzebami człowieka 
i ochrony przyrody. Zwiększać się będzie powierzchnia i liczba obszarów chronionych, 
tworzonych przez władze różnych szczebli, a podstawą systemu tych obszarów będzie 
europejska sieć ekologiczna -  Natura 2000. Powinny być bezwzględnie przestrzegane 
zasady ochrony przyrody i zrównoważonego wykorzystywania zasobów biologicznych 
także poza obszarami chronionymi”.

Ze stwierdzenia tego wynika wizja kraju w perspektywie 2025, która w odniesieniu do 
problematyki przyrodniczej brzmi: „Cały obszar Polski, w tym polskie obszary morskie, 
cechować się będzie wysoką jakością środowiska przyrodniczego, umożliwiającą zacho­
wanie pełnego bogactwa różnorodności biologicznej polskiej przyrody oraz trwałości
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i równowagi procesów przyrodniczych. Tereny o najwyższych walorach przyrodniczych 
objęte będą ochroną prawną i połączone systemem funkcjonujących korytarzy ekologicz­
nych, a większość terenów zdegradowanych zostanie zrekultywowana. Jednocześnie 
stworzone zostaną i funkcjonować będą mechanizmy prawne, organizacyjne i ekonomicz­
ne zapewniające zachowanie różnorodności biologicznej i jej racjonalne użytkowanie. Dla 
znaczącej części obszaru kraju lokalne walory przyrodnicze będą jednym z podstawo­
wych kół zamachowych rozwoju społeczno-gospodarczego, co przyczyni się do poprawy 
poziomu życia mieszkańców. Społeczeństwo cechować się będzie znacznie większą 
wrażliwością przyrodniczą i świadomością ekologiczną, co przejawiać się będzie także 
w aktywnej działalności organizacji społecznych” (Polska 2025..., 2000).

Jednak bezpośrednio do problematyki ekologicznej odnoszą się cztery podstawowe doku­
menty dotyczące polityki ekologicznej, a mianowicie:
• II Polityka ekologiczna państwa,
• Program wykonawczy do II polityki ekologicznej państwa na lata 2002-2010,
• Wytyczne dotyczące zasad i zakresu uwzględniania zagadnień ochrony środowiska 

w programach sektorowych,
• Polityka ekologiczna państwa na lata 2003-2006 z uwzględnieniem perspektywy na 

lata 2007-2010.

W polityce ekologicznej w naszym kraju jako podstawową przyjmuje się zasadę zrówno­
ważonego rozwoju, a jej rozwinięciem są następujące szczegółowe zasady:
• Przezorności, tzn. podejmuje się rozwiązywanie problemów wtedy, gdy istnieje znaczą­

ce prawdopodobieństwo potrzeby ich rozwiązania, a nie dopiero po uzyskaniu nauko­
wego potwierdzenia.

• Wysokiego poziomu ochrony środowiska -  oznaczającą jej ukierunkowanie na bez­
pieczny dla zdrowia poziom.

• Prewencji -  oznacza ona obowiązek podejmowania działań na jak najwcześniejszym 
etapie planowania czy realizacji przedsięwzięcia.

• Działania u źródła -  polega na podejmowaniu w pierwszej kolejności działań u źródła 
powstawania zanieczyszczeń, w przeciwieństwie do działania u końca rury.

• Integracji polityk sektorowych z polityką ekologiczną.
• Równego dostępu do środowiska, tzn. sprawiedliwości międzypokoleniowej, między­

regionalnej i międzygrupowej oraz równoważenia szans między człowiekiem a przyro­
dą.

• Regionalizacji -  oznaczającą (II Polityka..., 2001):
a) „rozszerzenie uprawnień dla samorządu terytorialnego i wojewodów do ustalania 

regionalnych opłat, normatywów, ulg i wymogów ekologicznych wobec jednostek 
gospodarczych;

b) regionalizowanie ogólnokrajowych narzędzi polityki ekologicznej w odniesieniu do 
trzech rodzajów obszarów:
-  silnie przekształconych i zdegradowanych lub zagrożonych degradacją,
-  o wysokich walorach przyrodniczych (z przewagą funkcji ochronnych, naukowych 

i rekreacyjnych oraz znaczącą rolą leśnictwa i ekologicznego rolnictwa),
-  pośrednich (z przewagą intensywnego rolnictwa i umiarkowanie rozwijanego prze­

mysłu, przede wszystkim przetwórczego);
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c) skoordynowanie polityki regionalnej z regionalnymi ekosystemami w Europie (Morze 
Bałtyckie i strefy przybrzeżne, tereny górskie i podgórskie, doliny rzeczne i obszary 
wodno-błotne, szczególnie w strefach przygranicznych)”.

• Uspołecznienia -  prowadzącą do stworzenia podstaw do udziału społeczeństwa i jego 
przedstawicieli w procesie podejmowania decyzji dotyczących środowiska.

• Zanieczyszczający ponosi pełną odpowiedzialność, w tym finansową, za spowodowane 
zmiany w środowisku.

• Stosowania najlepszych dostępnych technik.
• Subsydiarności -  polegającą na odpowiedzialności i podejmowaniu działań na możliwie 

jak najniższym szczeblu zarządzania.
• Klauzul zabezpieczających -  umożliwia państwom członkowskim UE stosowanie w uza­

sadnionych przypadkach ostrzejszych środków w porównaniu z wymaganiami wspól­
notowego prawa ekologicznego.

• Skuteczności ekologicznej i efektywności ekonomicznej -  prowadzącą do minimalizo­
wania nakładów w stosunku do uzyskiwanego efektu.

Stosowanie tych zasad ma pozwolić osiągnąć podstawowy cel polityki ekologicznej pań­
stwa, którym jest „zapewnienie bezpieczeństwa ekologicznego kraju (mieszkańców, infra­
struktury społecznej i zasobów przyrodniczych), przy założeniu, że strategia zrównowa­
żonego rozwoju Polski pozwoli na wdrażanie takiego modelu tego rozwoju, który zapewni 
na tyle skuteczną regulację i reglamentację korzystania ze środowiska, aby rodzaj i skala 
tego korzystania realizowane przez wszystkich użytkowników nie stwarzały zagrożenia 
dla jakości i trwałości przyrodniczych zasobów” (// Polityka..., 2001).

Obok dokumentów związanych z polityką ekologiczną kraju za kluczowy dokument uznać 
należy krajową strategię ochrony różnorodności biologicznej i umiarkowanego jej użytko­
wania (Krajowa..., 2003). Przyjęto następujące zasady jej realizacji:
• konsolidacji działań na rzecz ochrony różnorodności biologicznej,
• regionalizacji w podejmowanych działaniach,
• respektowania międzynarodowych konwencji i porozumień,
• uspołecznienia procesu decyzyjnego i włączania społeczności lokalnych związanych 

z problematyką ochrony różnorodności biologicznej.

Zgodnie z jej zaleceniami ochrona różnorodności biologicznej musi być realizowana na 
obszarze całego kraju, łącznie z obszarami użytkowanymi gospodarczo przez człowieka. 
W szczególności uwaga powinna zostać zwrócona na:
• Obszary użytkowane rolniczo, stanowiące główny element krajobrazu naszego kraju. 

Charakteryzują się one bogatą mozaiką siedlisk, ok. 30% użytków rolnych przedstawia 
wysokie walory przyrodnicze, pełniąc funkcję ostoi zagrożonych gatunków flory i fauny. 
Płynące obecnie do Polski w ramach funduszy UE środki stanowią poważne zagro­
żenie ze względu na możliwość ich wykorzystywania niezgodnie ze zrównoważonym 
rozwojem terenów wiejskich, tzn. łączącym w sobie ochronę różnorodności biologicznej 
w ekosystemach rolniczych i zapewnienie odpowiedniego poziomu życia rolników.

• Lasy spełniające bardzo istotną rolę w ochronie różnorodności biologicznej, ze wzglę­
du na zachowany znaczny stopień naturalności, zróżnicowanie siedlisk i występujące 
tam ostoje wielu gatunków roślin i zwierząt. Obszary leśne pełnią także ważną funkcję
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korytarzy ekologicznych, spajających inne ekosystemy i znacząco wpływających na ich 
stan, przyczyniających się również do kształtowania bilansu wodnego.

• Ekosystemy wodne, wód przybrzeżnych morza, rzek i ich dolin, jezior, oczek wodnych 
i terenów wodno-błotnych, które mają kluczowe znaczenie dla zachowania bioróżno- 
rodności.

Dla zachowania tych obszarów oraz funkcji, które one pełnią, niezbędne jest w gospodar­
ce przestrzennej eliminowanie procesów zagrażających bezpośrednio walorom przyrodni­
czym i krajobrazowym naszego kraju. W szczególności dotyczy to (Krajowa..., 2003):
• Przeciwdziałania postępującej fragmentaryzacji krajobrazu (zahamowanie rozpraszania 

zabudowy mieszkaniowej, rekreacyjnej, magazynowo-handlowej) na obszarach o wyso­
kich walorach.

• Włączenia w pełnym zakresie do procedur sporządzania strategicznych dokumentów 
planistycznych, zwłaszcza na poziomie regionalnym i lokalnym, problematyki ochrony 
różnorodności biologicznej i krajobrazowej (np. system ocen oddziaływania na środo­
wisko).

• Dostarczenia planistom wyczerpującej informacji o stanie różnorodności biologicznej, 
jej zagrożeniach i potrzebie ochrony (dokończenie kompleksowej inwentaryzacji i walo­
ryzacji przyrodniczej kraju).

• Wypracowania procedur negocjacyjnych umożliwiających rozwiązywanie konfliktów 
społecznych wokół ochrony przyrody w warunkach gospodarki rynkowej.

• Wprowadzenia nowych instrumentów, zwłaszcza ekonomicznych, zachęcających spo­
łeczności lokalne do włączania się w działania na rzecz ochrony przyrody.

System przyrodniczy kraju
jako podstawa jego przestrzennego zagospodarowania 

na tle układów przyrodniczych Europy

Realizacja zagospodarowania przestrzennego odbywa się poprzez przekształcanie i wyko­
rzystywanie środowiska przyrodniczego, i to środowiska zróżnicowanego przestrzennie. 
Aby zachować podstawowe cechy środowiska, jego zasoby, ale także aby jego walory 
służyły realizacji różnych funkcji, często konfliktowych, i to wielu pokoleniom, niezbędne 
jest zachowanie systemu przyrodniczego kraju -  terenów o najwyższych walorach przy­
rodniczych objętych ochroną prawną (w tym europejską siecią Natura 2000) i połączonych 
systemem funkcjonujących korytarzy ekologicznych. Pozwoli to na zachowanie wysokiej 
jakości środowiska przyrodniczego całego kraju, łącznie z polskimi obszarami morskimi. 
System ten umożliwi na poziomie lokalnym wykorzystywanie walorów przyrodniczych do 
rozwoju lokalnych gospodarek i przyczyni się do poprawy poziomu życia mieszkańców. 
System ten stanowi część układu przyrodniczego Europy. Oznacza to (co jest zgodne 
z omawianymi wcześniej dokumentami strategicznymi i konstytucyjną zasadą zrównowa­
żonego rozwoju), że podstawowe elementy tego systemu powinny stanowić podstawę do 
formułowania koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju. Wyróżnić można, zgod­
nie z Paneuropejską Strategią Ochrony Krajobrazowej i Biologicznej Różnorodności (The 
Pan-European...), kilka przyrodniczych obszarów funkcjonalnych o znaczeniu ponadkra- 
jowym. Są to (patrz ryc. 4):
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Obszar konwencji bałtyckiej

Ryc. 4. Systemy przyrodnicze o europejskim znaczeniu
Źródło: Opracowanie własne.

a) Obszary pojezierzy Pomorskiego i Mazurskiego (Zielone Płuca Polski).
Zachowanie cennych przyrodniczo terenów na północy naszego kraju wymaga opra­
cowania zintegrowanych ponadregionalnych strategii zrównoważonego rozwoju wraz 
z programem wykonawczym dla tych pojezierzy, w powiązaniu z realizacją idei Zielonego 
Pierścienia Bałtyku oraz zapisami konwencji o ochronie środowiska morskiego obszaru 
Morza Bałtyckiego.

b) Korytarze ekologiczne Wisły i Bugu oraz Odry.
Utrzymanie funkcji europejskich korytarzy ekologicznych dla tych trzech dolin oznacza 
potrzebę wypracowania wytycznych gospodarowania środowiskiem przyrodniczym na 
tych terenach, ze szczególnym nawiązaniem do ochrony różnorodności biologicznej jako 
punktu odniesienia dla wszystkich opracowań planistycznych i zamierzeń inwestycyjnych 
dotyczących tych korytarzy.

c) Obszary górskie Sudetów i Karpat.
Uwzględnienie specyfiki terenów górskich i podgórskich wymaga opracowania zintegro­
wanych ponadregionalnych strategii zrównoważonego rozwoju wraz z programem wyko­
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nawczym dla tych obszarów, przy czym dla Karpat niezbędne jest dostosowanie się do 
zapisów konwencji o ochronie i zrównoważonym rozwoju Karpat,
d) Główne dorzecza Wisły i Odry.
Wprowadzenie zlewniowego systemu gospodarowania wodą w nawiązaniu do Ramowej 
Dyrektywy Wodnej oznacza potrzebę opracowania dla dwóch głównych dorzeczy ramo­
wych zintegrowanych strategii zrównoważonego rozwoju jako szkieletu dla opracowań 
planistycznych i zarządzania na poziomie wybranych zlewni.

Na poziomie krajowym szczególnego znaczenia nabierają obszary chronione -  czy to 
w ramach polskiego czy europejskiego systemu ochrony przyrody. Zgodnie z prawem 
szczególnie ostre reżimy ochronne obowiązują w parkach narodowych i rezerwatach 
przyrody. Ochronie, choć mniej rygorystycznej, podlegają parki krajobrazowe i obszary 
wyznaczone w ramach sieci Natura 2000. Różne formy działalności gospodarczej są tam 
dopuszczane, ale tylko na ściśle określonych zasadach. Obszar parków narodowych, 
rezerwatów przyrody, parków krajobrazowych i sieci Natura 2000 stanowi obecnie ok. 
13% powierzchni kraju. Pozostałe 20% powierzchni kraju to obszary chronionego krajo­
brazu, na których reżimy ochronne są łagodne (patrz ryc. 5).

I | granica województwa 
I I Natura 2000 -  ptasia 
I I Natura 2000 -  siedliskowa 

park narodowy 
otulina p.n.

■ ■  park krajobrazowy 
otulina p.k. 
ob. ochron, kraj.

Ryc. 5. Obszary chronione i Natura 2000
Źródło: GRID -  Warszawa, Centrum Informacji o Środowisku.

Szczególnie poważne zagrożenie dla systemów przyrodniczych kraju stanowią ciągi 
infrastruktury o znaczeniu krajowym i europejskim, zwłaszcza autostrady i drogi szybkiego
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ruchu. Na 77 ostoi ptaków zagrożonych w nowych krajach UE 35% znajduje się w Polsce. 
Prawie 78% z nich położone jest w strefie oddziaływania dróg sieci TINA12 (Ocena..., 
2002). Poniżej na ryc. 6-8 zaznaczono te zagrożone miejsca.

Ryc. 6. Ostoje ptaków w Polsce potencjalnie zagrożone w przypadku budowy nowych 
dróg szybkiego ruchu (w tym autostrad) 

lub modernizacji dróg istniejących w ramach korytarzy TINA
Źródło: Ocena..., 2002.

Ryc. 7. Ostoje ptaków w Polsce potencjalnie zagrożone w przypadku budowy nowych 
lub modernizacji istniejących linii kolejowych w ramach korytarzy TINA

Źródło: Ocena..., 2002.

12 Transport Infrastructure Needs Assessment, czyli ocena potrzeb w zakresie infrastruktury transpor­
towej dokonana dla krajów Europy Środkowo-Wschodniej.
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Ryc. 8. Ostoje ptaków w Polsce potencjalnie zagrożone 
w przypadku realizacji dróg wodnych w ramach korytarzy TINA

Źródło: Ocena..., 2002.

Kierunki gospodarowania
z punktu widzenia zasad zrównoważonego rozwoju 

w ramach koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju * •

Biorąc pod uwagę zapisane wcześniej wymogi oraz istniejący układ przyrodniczy kraju, 
można sformułować przestrzennie uwarunkowane ogólne zasady związane z rozwojem 
poszczególnych dziedzin lub typów obszarów, uwzględniając zasadę zrównoważonego 
rozwoju.

Transport
• Jako pierwszoplanowe przyjmuje się oddziaływanie na zarządzanie popytem na usługi 

transportowe i kształtowanie powiązań transportowych poprzez właściwe zagospoda­
rowanie przestrzenne zgodnie z potrzebami społecznymi i gospodarczymi prowadzące 
do:
-  doboru funkcji i intensywności użytkowania terenu pod kątem racjonalizacji genero­

wanego ruchu,
-  eliminowania zbędnych przewozów (minimalizacja transportochłonności) poprzez 

przybliżanie źródeł ruchu do ich punktów docelowych z wykorzystaniem do tego 
nowoczesnej techniki w logistyce.

• W pierwszej kolejności wykorzystanie istniejącej infrastruktury transportowej, zwłaszcza 
kolejowej, poprzez jej modernizację, podwyższanie standardów i zastosowanie nowo­
czesnych technik zarządzania ruchem.

• Budowanie nowych ciągów infrastruktury transportowej na dziewiczym terenie uznaje się 
za rozwiązanie ostateczne, jeżeli inne działania nie pozwalają zaspokoić uzasadnionych 
potrzeb transportowych.
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Energetyka
• Oceniać efektywność energetyczną struktur przestrzennych i popierać rozwiązania 

energooszczędne.
• Preferować na terenach niezurbanizowanych i słabo zurbanizowanych rozwój lokalnych 

systemów zaopatrzenia w energię z wykorzystaniem lokalnych odnawialnych zasobów 
energetycznych.

Sieć osadnicza
• Kształtowanie terenów zurbanizowanych w sposób zwarty, przede wszystkim w ramach 

istniejącego zabudowanego terenu, głównie poprzez przekształcanie istniejących 
struktur miejskich prowadzące do efektywnego użytkowania przestrzeni, ograniczania 
potrzeb materialnych i energetycznych miasta. Jednak zwartość ta nie może powsta­
wać przez uszczuplanie systemu powiązań przyrodniczych występujących w mieście, 
gdyż one kształtują jego wewnętrzny klimat i zapewniają odpoczynek i rekreację w tym 
mieście.

• Zapewnienie wysokiej jakości życia w mieście, zwłaszcza poprzez powiązanie syste­
mu przyrodniczego miasta z terenami otwartymi poza miastem dzięki tworzeniu wokół 
miast zielonych pierścieni, składających się z terenów biologicznie czynnych (zwłaszcza 
lasów), co przyczyni się do poprawy warunków zdrowotnych terenów silnie zurbanizo­
wanych, w tym do tworzenia miejsc wypoczynku i rozrywki na świeżym powietrzu.

• Promowanie rozbudowy sieci nowoczesnego transportu zbiorowego zarówno wewnątrz 
miast, jak i w układach metropolitalnych, jako społecznie akceptowanej alternatywy dla 
podróży samochodami osobowymi, przy równoczesnym tworzeniu lokalnych centrów 
telepracy w ośrodkach satelitarnych w stosunku do głównego miasta, w celu zmniej­
szenia zapotrzebowania na usługi transportowe.

• Dążenie do zwartości pozamiejskich sieci osadniczych w celu ograniczenia kosztów 
(w tym kosztów środowiskowych) zapewnienia usług cywilizacyjnych na wysokim pozio­
mie.

Tereny wiejskie
• Preferowanie zrównoważonego rozwoju terenów wiejskich poprzez dążenie do zacho­

wania integralności w sensie społecznym i ekologicznym, wykorzystywanie tego waloru 
do tworzenia silnych lokalnych gospodarek w oparciu o przyjazne środowisku funkcje, 
takie jak: rolnictwo ekologiczne i powiązane z nim przetwórstwo, agro- i ekoturystyka 
wraz z całą otoczką działalności wspierających te formy (np. produkcja pamiątek, lokal­
ne imprezy kulturalne), odnawialne źródła energii, zwłaszcza wykorzystujące biomasę, 
lokalne przetwórstwo przemysłowe, wykorzystujące surowce rolnicze czy leśne itp.

• Stosowanie wszędzie kodeksu dobrych praktyk rolniczych, a na terenach cennych przy­
rodniczo, zwłaszcza objętych ochroną, szczególne preferowanie rozwoju rolnictwa eko­
logicznego, prowadzące do ograniczania zużycia nawozów sztucznych i chemicznych 
środków ochrony roślin.

• Dążenie do odtwarzania różnorodności biologicznej, w tym zachowania ginących ras 
zwierząt i odmian roślin uprawnych jako bardzo ważnego elementu integracji ekolo­
gicznej, oraz stosowanie w sytuacjach konieczności negatywnego oddziaływania na 
środowisko przyrodnicze działań kompensacyjnych.
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Tereny leśne
• Jednym z najważniejszych elementów składowych systemu przyrodniczego są obszary 

leśne, w których gospodarka powinna być prowadzona w sposób zapewniający syste­
matyczny przyrost zasobów i zwiększanie różnorodności biologicznej kompleksów leś­
nych, w tym dzięki reintrodukcji ginących gatunków roślin i zwierząt. Szczególny nacisk 
powinien być położony na rozwój funkcji wodochronnych, klimatotwórczych i środowi- 
skowotwórczych lasów.

• Dążenie do przeciwdziałania rozdrobnieniu kompleksów leśnych i wzmacnianiu ich cią­
głości w ramach korytarzy ekologicznych.

• Rozwój zalesień do poziomu optymalnego, tzn. ok. 1/3 powierzchni kraju, integrowany 
powinien być z potrzebami ochrony przyrody i krajobrazu.

Turystyka
• Preferowanie rozwoju zrównoważonej turystyki jako formy umiarkowanego użytkowania 

obszarów cennych przyrodniczo poprzez wykorzystywanie wysokich walorów przyrod­
niczych i kulturowych polskiej przestrzeni do rozwoju turystyki specjalistycznej i agro­
turystyki, przy jednoczesnym ograniczaniu rozwoju turystyki masowej.

• Integrowanie rozwoju turystyki specjalistycznej z zadaniami konserwatorskimi na obsza­
rach chronionych, jako ważnego elementu lokalnej gospodarki.

Obszary zlewniowe
• Koordynowanie i nadzorowanie gospodarowania zasobami wodnymi zgodnie z ramową 

Dyrektywą Wodną odbywa się w nawiązaniu do dorzeczy przez wyznaczone do tego 
władze wodne, prowadząc do:
-  zapobiegania dalszej degradacji wód powierzchniowych i podziemnych,
-  ochrony wód przed zanieczyszczeniem i doprowadzenia ich do ekologicznie pożą­

danego stanu,
-  pozostawienia nieuregulowanych rzek, których funkcje przyrodnicze dotąd nie uległy 

dewastacji, jeżeli postępowanie to nie będzie sprzeczne z wymogami racjonalnej 
gospodarki wodnej i ochroną przeciwpowodziową. Budowa nieefektywnych ekono­
micznie wielkich zbiorników zaporowych jest sprzeczna z zasadami zrównoważone­
go rozwoju,

-  ochrony dolin rzecznych, reprezentujących bogactwo przyrody i spełniających ważne 
funkcje korytarzy ekologicznych,

-  poprawy stanu ekosystemów wodnych i ekosystemów lądowych w stosunku do 
potrzeb wodnych,

-  wprowadzenia szczególnych zasad ochrony środowiska w regionach źródliskowych 
i na obszarach alimentacji głębokich wód podziemnych,

-  promocji zrównoważonego wykorzystania zasobów wodnych.

System obszarów chronionych (Krajowa strategia..., 2003)
• Ochrona obszarów najcenniejszych, węzłowych obejmujących pełną reprezentację 

typów zespołów przyrodniczych naturalnych i seminaturalnych, a nawet antropoge­
nicznych.

• Zapewnienie łączności przestrzennej i funkcjonalnej sieci przez wyznaczenie korytarzy 
ekologicznych.
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• Ochrona procesów i więzi przyrodniczych integrujących system przyrodniczy.
• Ochrona ostoi i siedlisk warunkujących przetrwanie zdolnych do życia populacji roślin 

i zwierząt.
• Ustanowienie stref buforowych w celu osłonięcia obszarów o najwyższych walorach 

przyrodniczych przed niekorzystnymi wpływami zewnętrznymi poprzez tworzenie róż­
nych reżimów ochrony.

• Renaturyzacja obszarów zniszczonych, tworzenie nowych siedlisk i ułatwianie rozprze­
strzeniania się organizmów.

• Poprawa jakości środowiska przyrodniczego w obrębie systemu i w jego otoczeniu.
• Integracja celów ochrony przyrody z innymi politykami branżowymi i promocja rozwoju 

trwałego i zrównoważonego.

Rozwój regionalny i lokalny
• Punktem wyjścia do tworzenia planów zagospodarowania przestrzennego ma być 

system przyrodniczy i jego ochrona stanowi kluczowy element tych planów, a w konse­
kwencji także rozwoju.

Wdrażanie, monitorowanie i wskaźniki * •

Punktem wyjścia do wdrażania zrównoważonego podejścia w systemie planowania 
przestrzennego na wszystkich szczeblach jest system przyrodniczy i jego ochrona oraz 
zapisane powyżej zasady i kierunki. Stanowić one mają kluczowe elementy tych planów, 
a w konsekwencji i koncepcji rozwoju. W celu weryfikacji wdrożenia tego ustalenia nie­
zbędne jest dokonywanie oceny integracji rozwoju poszczególnych funkcji zapisanych 
w planach z wymogami zrównoważonego rozwoju. Narzędziem służącym do sprawdzania 
stopnia tej integracji są, wymagane ustawą Prawo ochrony środowiska, prognozy wpływu 
poszczególnych planów na środowisko, tzw. strategiczne oceny oddziaływania na środo­
wisko. Pozwoli to na:
• wybór koncepcji przestrzennego zagospodarowania i powiązanych z nią kierunków 

rozwoju w nawiązaniu do predyspozycji przyrodniczych terenu,
• określanie uwarunkowań i ograniczeń progowych, wynikających z naturalnej pojemno­

ści ekologicznej, oraz zagrożeń związanych z ich przekraczaniem,
• identyfikację sytuacji konfliktowych w zagospodarowaniu przestrzennym na jak naj­

wcześniejszym etapie podejmowania decyzji,
• określanie systemu kryteriów ekologicznych jako podstawy kształtowania struktur prze­

strzennych wszystkich skal (od krajowej do lokalnej).

Zgodnie z ustawą o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym niezbędne jest przy­
gotowywanie okresowych raportów o stanie zagospodarowania kraju. Tego typu monitoro­
wanie należałoby wprowadzić także na poziomie regionów i lokalnym oraz w odniesieniu 
do przyrodniczych obszarów funkcjonalnych. Istotą tego monitorowania są wskaźniki 
zrównoważonego rozwoju, które przede wszystkim powinny dotyczyć:
a) efektywności użytkowania zasobów przez poszczególne struktury przestrzenne (wyko­

rzystanie zasobów i ich przepływy),
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b) jakości środowiska przyrodniczego w ujęciu przestrzennym w powiązaniu z jego wpły­
wem na stan zdrowia,

c) zachowania i wzmocnienia istniejącej różnorodności biologicznej oraz zachowania 
wszystkich istotnych i charakterystycznych dla środowiska przyrodniczego Polski typów 
systemów ekologicznych i krajobrazu.

Zakończenie

Oprócz przygotowania samej koncepcji zagospodarowania przestrzennego kraju istnieje 
bardzo poważna kwestia związana z jej wdrażaniem, tzn. kwestia, jaki organ powinien 
być odpowiedzialny za wykonywanie tej koncepcji. Wydaje się, że powiązanie zago­
spodarowania przestrzennego z gospodarowaniem środowiskiem jest rozwiązaniem jak 
najbardziej naturalnym. Wynikałoby z niego powierzenie kompetencji w zakresie zago­
spodarowania przestrzennego ministrowi środowiska i utworzenie resortu środowiska 
i gospodarki przestrzennej. W resorcie środowiska już od dawna, bo od ponad 14 lat, 
toczą się prace i dyskusje nad stworzeniem na poziomie krajowym organu wykonawcze­
go, jakim miałaby być Agencja Ochrony Środowiska. Ministerstwu pozostałoby tworzenie 
polityki i prawa. Jeżeli taka koncepcja zyskałaby aprobatę i połączono by gospodarkę 
przestrzenną z ochroną środowiska, to mogłaby także powstać dodatkowo Agencja 
Gospodarki Przestrzennej. Stworzenie takiego układu pozwoliłoby zrealizować zasadę, 
że planowanie przestrzenne jest najlepszym i najważniejszym narzędziem gospodarowa­
nia środowiskiem i jego ochrony.
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Uniwersytet Gdański

Teorie rozwoju regionalnego 
i ich praktyczne zastosowanie1

Problematyka rozwoju regionalnego, kwestie złożoności pojęcia regionu, regionalizacji 
czy regionalizmu należą w obecnej dekadzie do głównych tematów debat tak teoretyków 
problemu, jak i praktyków związanych z polityką regionalną. To niezwykłe ożywienie 
w debacie regionalnej wynika z polityki społeczno-gospodarczej poszczególnych państw 
i całej jednoczącej się Europy. Wspólnota Europejska promuje politykę decentralizacji 
mającą na celu umocnienie gospodarki regionów poprzez wzrost jej produktywności 
i innowacyjności (por. Sagan, Halkier, 2005). Konsekwencją gospodarczego i polityczne­
go zainteresowania regionami jest gwałtowny wzrost studiów i badań regionalnych, kon­
centrujących się na aspektach teoretycznych zagadnienia oraz na poszukiwaniu najlepiej 
służących opisowi i wyjaśnianiu zjawisk regionalnych podejść metodologicznych.

Prezentacja różnych koncepcji regionu, zmienności w wyjaśnianiu regionalnego zróżnico­
wania świata, zmieniającej się metodologii badań ma na celu uwypuklenie ewolucyjnego 
charakteru studiów regionalnych oraz konieczności interpretowania ich w kontekście 
poszczególnych etapów rozwoju społeczno-gospodarczego. Omówienie polityki regional­
nej służy zwróceniu uwagi na rangę problematyki regionalnej w praktyce życia gospodar­
czego i społecznego.

Ewolucja koncepcji regionu

Znaczenie, zakres i rozumienie pojęcia „region” zmieniały się wraz ze zmianami sposo­
bów opisywania świata. Klasyczna definicja regionu D. Whittlesey (1954, za: Przegląd..., 
1957) mówi, że „region to różniący się od innych fragment powierzchni ziemi”. Większość 
konwencjonalnych definicji regionu nawiązuje do niej, opisując region jako „obszar posia­
dający mniej lub bardziej wyraźne granice oraz pewien rodzaj wewnętrznej jednorodności 
bądź wewnętrznie spójnej organizacji, które to cechy odróżniają go od innych regionów”. 1

1 W omówieniu zagadnienia wykorzystano obszerne fragmenty publikacji I. Sagan, 2003, Geografia 
regionalna a przemiany metodologii badań społeczno-ekonomicznych, w: I. Sagan, M. Czepczyński 
(red.), Wymiar i współczesne interpretacje regionu, Gdańsk-Poznań, s. 43-54; oraz I. Sagan, 2004, 
Współczesne studia regionalne -  teoria i metodologia, a także praktyka, „Studia Regionalne i Lokalne”, 
nr 16, vol. 2, Warszawa, s. 25-39.
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Z pojęciem regionu wiąże się także debata filozoficzna dotycząca jego ontologicznej bądź 
jedynie epistemologicznej natury. Pytanie, w jakim stopniu regiony faktycznie istnieją, 
a w jakim są jedynie kategorią poznawczą stworzoną przez badaczy i analityków dla 
łatwości kategoryzacji, potrzeb klasyfikacji czy opisu zjawisk, jak większość fundamental­
nych pytań filozoficznych pozostaje nierozstrzygnięte.

W zaproponowanym ujęciu region rozumiany jest jako kategoria poznania. „Tak zdefinio­
wany region nie jest przedmiotem ani stworzonym przez samego badacza, ani określo­
nym przez naturę. Jest to pojęcie, byt stworzony dla celów myślenia drogą wyboru pew­
nych cech istotnych dla jakiegoś problemu lub zjawiska przestrzennego, przy pominięciu 
wszystkich innych elementów uznanych za nieistotne” (Whittlesey, 1954, za: Przegląd..., 
1957, s. 111). Uproszczenie, idealizacja cech opisu stanowi siłę i słabość zaproponowa­
nej koncepcji analitycznej. Z jednej bowiem strony pozwala ujawnić zasadniczy kierunek 
przemian w badaniach regionalnych, z drugiej zaś z konieczności upraszcza i pomija 
ogromną złożoność i bogactwo studiów regionalnych. Wydaje się jednak, iż korzyść wyni­
kająca nie tylko z odnalezienia pewnej ukierunkowanej osi przemian, lecz także być może 
z pogodzenia na pozór przeciwstawnych koncepcji, warta jest tego zabiegu.

Aby nakreślić i ocenić współczesny stan studiów regionalnych, należy dostrzec ich silne 
umocowanie w szerokim społeczno-ekonomicznym kontekście i jednocześnie ich ewolu­
cyjny charakter. Próba przedstawienia ewolucji sposobów definiowania i opisu regionów 
wskazuje na wzajemne wynikanie, logiczne następstwo kolejnych analitycznych koncepcji 
regionu, świadcząc raczej o ciągłości i ewolucyjnym rozwoju myśli regionalnej, niż wyka­
zując rewolucyjne sprzeczności w poszczególnych jego okresach.

Ideowy schemat najbardziej istotnych przemian w sposobie rozumienia regionu przed­
stawia ryc. 1.

Graficzna prezentacja zmienności definiowania regionu jedynie symbolicznie wtłacza 
go w konkretne liniowe granice. Problemy związane z delimitacją regionów, stopniem 
ich domknięcia czy też rozmycia granic, kwestie relacji centrum -  peryferie wyznaczają 
odrębne obszary badań. Próba prześledzenia przemian w formułowaniu koncepcji regio­
nu z konieczności skupia się zatem jedynie na cechach, które w danym okresie uznawane 
były za najistotniejsze dla wyjaśnienia i zrozumienia zróżnicowania regionalnego świata.

Dominujące na przełomie i w pierwszej połowie XX wieku chorologiczne podejście 
w naukach nakłaniało do poszukiwania odmienności regionalnej, specyfiki, nie zaś do 
formułowania generalnych koncepcji i uniwersalnych teorii. Fizyczno-geograficzne zróżni­
cowanie regionów domykało i różnicowało organizację działalności gospodarczej i stylów 
życia społecznego. Bariery środowiskowe, granice fizyczno-geograficznych jednostek 
stanowiły podstawę regionalnych klasyfikacji.

Takie rozumienie regionu zostało poddane krytyce w latach 60. XX wieku. Uznano wów­
czas, że region w dotychczasowym rozumieniu, silnie środowiskowo uwarunkowany, jest 
osiemnastowieczną koncepcją i zniknął wraz z Rewolucją Przemysłową.
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humanistyczne

Ryc. 1. Region jako superstruktura układów przyrodniczo-społecznych
Źródło: Sagan, 2003, s. 52.

Tendencje przemian społeczno-gospodarczych doby modernizmu utrwalały przekonanie, 
iż przyczyn zróżnicowania regionalnego świata należy dopatrywać się jedynie w stopniu 
zaawansowania rozwoju gospodarczego, a w szczególności w stopniu zaawansowania 
postępu technologicznego jego poszczególnych obszarów. Studia regionalne zdomino­
wała Regional Science, dyscyplina łącząca podejścia ekonomiczne, geograficzne i pla­
nistyczne, a skoncentrowana na teoretycznej i ilościowej analizie problemów gospodarki 
regionalnej. Podstawą społeczeństwa tradycyjnego było rolnictwo, znacznie silniej zwią­
zane z cechami środowiska naturalnego aniżeli przemysł, stanowiący fundament gospo­
darki społeczeństwa nowoczesnego. Regiony fizyczno-geograficzne były zatem wyraźnie 
czytelne w przed-nowoczesnym zróżnicowaniu gospodarczym świata, podczas gdy 
nowoczesne społeczeństwa XX wieku wydawały się funkcjonować w pełnej niezależności 
od regionalnych cech środowiska naturalnego. Dlatego stopień rozwoju gospodarczego 
wydawał się jedynym czynnikiem różnicującym regionalnie świat.

Narastająca od końca lat 70. XX wieku krytyka polityki gospodarczej, w tym polityki rozwo­
ju regionów, zmusiła do ponownych przewartościowań w studiach regionalnych, a w dal-
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szej konsekwencji zmian w rozumieniu i sposobie opisu regionów. Rozdźwięk między 
kierunkami interpretacji teoretycznych a rzeczywistymi przemianami świata stał się bodź­
cem do głębokich przewartościowań metodologicznych. Postępujący rozwój gospodarczy, 
dynamiczny i ekspansywny, wyraźnie nabierający cech gospodarki globalnej, bynajmniej 
nie likwidował różnic regionalnych. Postęp technologiczny, kolejne fazy uprzemysłowienia 
okazały się nie być wystarczającą zmienną wyjaśniającą ciągle istotne i pogłębiające 
się zróżnicowanie regionalne świata. Coraz powszechniej zaczęto podnosić kwestię 
stanowiącą oś zainteresowań tzw. nowej geografii regionalnej, a mianowicie wpływ cha­
rakteru i intensywności relacji społecznych na zróżnicowanie regionów. Modernistyczne 
przekonanie o możliwości ujednolicenia gospodarki świata okazało się nierzeczywiste. 
Zróżnicowanie struktur społecznych i kultur okazało się mieć fundamentalne znaczenie 
w sposobach organizacji działalności gospodarczej, a tym samym wpływać na sposób 
zagospodarowania regionów, na różną dynamikę rozwoju i różne jego kierunki (por. 
Hampden-Turner, Trompenaars, 1998). Współczesne badania regionalne wykazują, że 
tak trudne do przezwyciężenia zróżnicowanie regionów, ich biedę lub bogactwo gospo­
darcze znacznie lepiej wyjaśniają charakterystyki społeczności tych regionów, analiza 
kulturowych uwarunkowań ich rozwoju aniżeli parametry czysto ekonomiczne.

Region jest zatem nie tylko kategorią społeczną, ale i kulturową. To system wierzeń, war­
tości i znaczeń danej społeczności kształtuje instytucjonalne i społeczne relacje. Innymi 
słowy, kultura ma decydujący wpływ na charakter społecznie formowanych instytucji, 
które powodują powstawanie różnych układów regionalnych. Z kolei odmienność tych 
układów wpływa na kierunki kulturowych przemian. I tak to, co było rezultatem, staje się 
przyczyną dalszych różnic, prowadząc w końcowym efekcie do rozejścia się ścieżek roz­
woju poszczególnych regionów (por. North, 1990).

Region kulturowy jednoczy w swej istocie poszczególne aspekty specyfiki regionalnej 
uznawane za podstawowe w wyróżnieniu regionu fizyczno-geograficznego, gospo­
darczego czy społecznego. Jego odrębność wynika bowiem z odmiennych warunków 
środowiskowych, historycznych i ekonomicznych, w których kształtowały się konkretne 
społeczności. Nie wyjaśnimy zatem specyfiki regionu kulturowego bez odwołania się do 
cech środowiska naturalnego, a tym samym regionu fizyczno-geograficznego, bez odwo­
łania się do charakteru powiązań gospodarczych historycznie w nim ukształtowanych czy 
wreszcie intensywności relacji społecznych mu właściwych.

Zaprezentowane kolejne koncepcje regionu nie mają zatem charakteru konkurencyj­
nych propozycji analitycznych, lecz są w stosunku do siebie komplementarne, opisując 
rzeczywistość regionalną każda w innym ujęciu. Analiza przemian myśli regionalnej, 
odnajdywanie w poszczególnych etapach rozwoju innych cech, uznanych za kluczowe 
dla istoty regionalnego zróżnicowania wskazuje na ewolucję pojęć i rozumienia zjawisk 
regionalnych, wynikającą z rozwoju społeczno-gospodarczego świata.
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Teorie regionu ekonomicznego

Region postrzegany byt jako podstawowa jednostka terytorialna działalności gospodar­
czej już od XIX wieku. Analizując współczesną sytuację gospodarczą, można stwierdzić, 
że status ten region obronił.

Rysujący się obecnie w skali globalnej obraz gospodarki niekoniecznie nawiązuje do 
systemów państwowych, mimo ich dominacji przez całą epokę modernizmu jako uprzy­
wilejowanych podmiotów administracyjno-gospodarczych. Jednostką podstawową tery­
torialnej mozaiki gospodarczej świata pozostają regiony. M. Porter stwierdza, że poziom 
analiz dotyczących rozwoju gospodarczego winien ulec zmianie z obecnie dominującego 
poziomu krajowego na regionalny, w związku z oczywistymi dowodami, wykazującymi 
ogromne różnice w rozwoju gospodarczym poszczególnych regionów jednego państwa 
(Porter, 2003). Rozważając zatem stan gospodarki na poziomie państw, poruszamy się 
w wymiarze średnich arytmetycznych, które w przypadku głębokich dysproporcji regional­
nych nie tylko nie dostarczają prawdziwego oglądu sytuacji, ale wręcz go zamazują.

Kanon podstaw analizy terytorialnej organizacji gospodarki stworzyły klasyczne teorie 
lokalizacji. Teorie te wyrosły z namysłu nie tylko badaczy, ale i praktyków życia gospodar­
czego nad pytaniem o reguły zachowań podmiotów gospodarczych w przestrzeni. Chęć 
ustalenia logiki i reguł rządzących porządkiem przestrzennym inspirowała kolejnych bada­
czy do podejmowania prób formułowania uniwersalnych prawidłowości.

Teoria rolniczego użytkowania ziemi Johanna Heinricha von Thunena, pruskiego właści­
ciela ziemskiego, opublikowana w 1826 roku była pionierską próbą sformułowania teorii 
lokalizacji.

Według von Thunena odległość od rynku jest podstawową determinantą sposobu rolni­
czego użytkowania ziemi. Koszt transportu płodów rolnych, który uwzględnia trwałość 
i wytrzymałość produktu na transport, ma zasadnicze znaczenie dla wyboru najkorzyst­
niejszego rodzaju i miejsca uprawy (ryc. 2). W zgodzie z przyjętymi przez von Thunena 
założeniami model ma charakter strefowy. Rolnictwo tworzy wokół miejskiego rynku zbytu 
koncentryczne pierścienie różniące się sposobem użytkowania ziemi. Dążenie do mini­
malizacji kosztów transportu sprawia, że produkty najcięższe i najmniej trwałe są wytwa­
rzane najbliżej rynku zbytu. Najbardziej wewnętrzny pierścień jest zatem wykorzystywany 
na wytwarzanie produktów o wysokich plonach z jednostki powierzchni, nietrwałych 
i o dużej objętości (np. uprawa warzyw i owoców, produkcja mleka). Natomiast uprawy 
wymagające rozległych terenów, dostarczające produktów rolnych łatwych do transportu, 
będą uprawiane w pierścieniach zewnętrznych, a wiec najdalej od rynku zbytu (np. upra­
wa zbóż, ziemniaków).
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Ryc. 2. Rolnicze użytkowanie ziemi wg modelu von Thunena
Źródło: Oprać, na podst.

The Dictionary of Humań Geography.

Kolejną koncepcją poszukującą ładu w sposobie zagospodarowywania przestrzeni jest 
teoria ośrodków centralnych opracowana przez niemieckiego geografa ekonomicznego 
Waltera Christallera na podstawie badania sieci osadniczych ukształtowanych w połu­
dniowych regionach Niemiec. Christaller dążył do znalezienia odpowiedzi na pytanie, 
czy istnieją prawa rządzące ilością, wielkością i rozmieszczeniem miast. Także i w tym 
wypadku rynek uznany został za główny czynnik kształtujący układy przestrzenne. Teoria 
zakłada, że zarówno oferujący dobra lub usługi, jak i nabywający je klienci, w decyzjach 
dotyczących lokalizacji i przemieszczeń w przestrzeni dążą do minimalizacji kosztów 
i maksymalizacji zysków. W oparciu o to założenie Christaller sformułował pojęcie dóbr 
i usług centralnych. Dobra i usługi centralne są wytwarzane i świadczone w niewielu punk­
tach i to w punktach centralnych, a wykorzystywane w wielu punktach rozproszonych. 
Istnieją dobra centralne wyższego rzędu, produkowane i świadczone tylko w centralnych 
ośrodkach wyższego rzędu oraz dobra centralne niższego rzędu, tworzone i oferowane 
w ośrodkach niższego rzędu, ale także i w ośrodkach wyższego rzędu. Jeśli na przykład 
miasto centralne pierwszego rzędu charakteryzuje obecność sklepu spożywczego, mia­
sto centralne drugiego rzędu obecność masarni, zaś miasto centralne trzeciego rzędu 
dostępność sklepu z narzędziami, oznacza to jednocześnie, że w mieście centralnym
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rzędu trzeciego jest też sklep spożywczy i masarnia. Tak więc hierarchia wytwarzanych 
dóbr i usług centralnych ściśle definiuje hierarchię ośrodków centralnych poszczególnych 
rzędów. Christaller wyróżnił siedem takich szczebli hierarchii ośrodków. Każde dobro 
centralne ma właściwy sobie zasięg. Górną granicę tego zasięgu wyznacza odległość 
od ośrodka centralnego, poza którą dane dobro przestaje być zbywane, czy to z powodu 
zbyt dużego dystansu powodującego wygaśnięcie popytu, czy też w związku z istnieniem 
możliwości tańszego nabycia tego dobra w innym ośrodku centralnym. Dolną granicę 
zasięgu dobra centralnego wyznacza zaś obszar zapewniający minimalną siłę nabywczą 
gwarantującą rentowność jego podaży. W ten sposób kształtują się obszary uzupełniające 
ośrodków centralnych, gwarantujące równowagę popytu i podaży dóbr i usług centralnych 
określonego rzędu. Sformułowany przez Christallera układ ośrodków centralnych i ich 
obszarów uzupełniających przybiera kształt sześciokątnych pól zawierających się w sobie 
wzajemnie i pokrywających całe terytorium regionu (ryc. 3).

la)

ic)

a) Zasada rynkowa (zaopatrzenia)
b) Zasada komunikacyjna (transportowa)
c) Zasada administracyjna

Ryc. 3. Układy ośrodków centralnych w teorii Christallera
Źródło: Oprać, na podst. The Dictionary o f Humań Geography.
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System ten opiera się zatem na zasadzie rynkowej, zwanej też zaopatrzeniową. W swych 
rozważaniach teoretycznych Christaller zaproponował jeszcze dwie zasady porządkujące 
układy osadnicze. Zasada transportowa zakłada dążenie do minimalizacji długości dróg 
koniecznych do powiązania odpowiadających sobie par ośrodków centralnych. Zasada 
administracyjna odwołuje się zaś do równoważenia dystrybucji rozmieszczenia ośrodków 
centralnych działaniami planistyczno-administracyjnymi, zmierzającymi do równomier­
nego zagospodarowania regionu. Działania te prowadzą do tworzenia okręgów admini­
stracyjnych o podobnej powierzchni i zbliżonej ilości mieszkańców, z centrum w postaci 
miasta wyższej rangi, mających granice przebiegające przez tereny o niższej gęstości 
zaludnienia.

Teorię lokalizacji przemysłu Alfred Weber opublikował w 1909 roku. Dała ona podstawy 
wariantowej (zmiennej) analizie kosztów. Uwzględnienie wielkości popytu na dany pro­
dukt na określonym rynku, kosztów transportu surowca i kosztów transportu produktu na 
rynek lub do konkretnego odbiorcy, kosztów siły roboczej oraz tzw. korzyści aglomeracji 
stanowiło podstawę analizy kosztowej. Najkorzystniejszy wariant analizy przesądzał 
o lokalizacji w przestrzeni. Weber wskazywał, że lokalizacja w przestrzeni określonej dzia­
łalności przemysłowej jest najsilniej determinowana relacją kosztów transportu surowców 
niezbędnych do produkcji danego towaru oraz kosztów transportu tego towaru z miejsca 
produkcji na miejsce zbytu. W teorii Webera najkorzystniejsza i najbardziej pożądana 
lokalizacja, to lokalizacja zakładu w punkcie najniższych kosztów transportu w przelicze­
niu na jednostkę produkcji. W zależności od przesunięcia punktu minimalnych kosztów 
transportu zakład wykazuje tendencje do lokalizacji surowcowej lub rynkowej.

August Lósch dokonał modyfikacji teorii lokalizacji. Wprowadził on modyfikacje i rozwinię­
cia zarówno do teorii miejsc centralnych Christallera, jak i lokalizacji przemysłu Webera. 
Jego propozycje miały na celu przybliżenie założeń obu teorii do realiów obserwowanej 
praktyki zachowań przestrzennych. Trzeba jednak zauważyć, że praktyczne zastosowa­
nie teorii lokalizacji zawsze okazywało się trudne i wymagające wielu modyfikacji dosto­
sowujących je do konkretnego miejsca i czasu.

Teorie lokalizacji stanowiły podstawowe koncepcje wykorzystywane w studiach Regional 
Science. Podejście to zostało praktycznie stworzone przez jednego człowieka, amery­
kańskiego ekonomistę Waltera Isarda w latach 50 XX wieku, jako dyscyplina hybrydowa, 
łączącą teorię lokalizacji, gospodarkę regionalną, planistyczne modelowanie. W centrum 
zainteresowań tego podejścia znajdowało się konstruowanie ilościowych, empirycznych 
modeli oraz czysto teoretycznych analiz procesów lokalizacji i gospodarki regionalnej. 
Analiza systemowa wewnątrz-regionalnej gospodarki (modele typu input-output), analizy 
kompleksów przemysłowych, klasterów, analizy interakcji przestrzennych opisywanych 
modelami grawitacji oraz liczne prace statystyczne nad zastosowaniem teorii miejsc 
centralnych należały do najczęściej podejmowanych tematów w ramach prowadzonych 
badań regionalnych.

Główne kierunki przemian społecznych i gospodarczych XX wieku sprzyjały pojmowaniu 
regionu ekonomicznego jako jedynej faktycznie istotnej formy zróżnicowania przestrzen­
nego świata. Jednocześnie regionalne zróżnicowanie traktowano jako etap przejściowy
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na drodze globalnego ujednolicenia sposobu i stopnia zagospodarowania wszelkich 
obszarów ekonomicznej aktywności człowieka. Technologiczna rewolucja w środkach 
transportu i komunikacji, powstanie światowego systemu gospodarki rynkowej, inten­
syfikacja procesów urbanizacji związanych z postępującą industrializacją działalności 
gospodarczej, centralizacja zarządzania i procesów decyzyjnych, czy też stosowanie 
zasad scjentystycznej racjonalności w planowaniu społecznym i gospodarczym budowały 
powszechne przeświadczenie o słuszności takiego podejścia. Wspólnym efektem tych 
tendencji było zamazywanie regionalnych różnic. W dobie nowoczesności studia regional­
ne zajmowały się badaniem procesów, systemów, struktur, które powstawały, przeobraża­
ły się i zanikały w jednorodnej, niezróżnicowanej przestrzeni. W izomorficznej przestrzeni 
w zgodzie z wypracowanymi modelami kreślono układy ludzkich działań. Regiony nie były 
niczym więcej ponad rezultat działania praw ogólnych.

Zarówno w neoklasycznych teoriach lokalizacji, jak i w ukształtowanych na nich interpre­
tacjach Regional Science, dominującą zasadą wyjaśniającą relacje przestrzenne była 
minimalizacja kosztów i przestrzenna kontrola rynków. Ten sposób wyjaśniania układów 
przestrzennych apriorycznie zakładał logikę postępowania właściwą postawie racjonalne­
go homo oeconomicus. Metodologiczny indywidualizm powszechny w neoklasycznej eko­
nomii praktycznie nie dopuszczał innych rozwiązań niż umotywowane tzw. racjonalnym 
wyborem dokonywanym przez jednostki.

Na gruncie krytyki neoklasycznych koncepcji wyrosło podejście behawioralne. Wychodząc 
z głównego założenia metodologicznego indywidualizmu, że wszelkie układy przestrzenne 
powstające w wyniku ludzkiej aktywności są sumarycznym efektem zachowań przestrzen­
nych pojedynczych jednostek, zaczęto dostrzegać, że kluczem do wyjaśnienia tych ukła­
dów jest poznanie leżących u podstaw ich powstania jednostkowych decyzji. Logicznym 
dalszym krokiem było uznanie, że zrozumienie indywidualnych zachowań i procesów 
decyzyjnych wymaga poznania subiektywnych sposobów postrzegania, pojmowania 
i waloryzowania przez ludzi otaczającej ich rzeczywistości przestrzennej. Wieloletnia tra­
dycja zakładająca racjonalne zachowanie człowieka ekonomicznego została zastąpiona 
podejściem behawioralnym, uwzględniającym znacznie bardziej skomplikowany i subiek­
tywny proces podejmowania decyzji.

Model człowieka ekonomicznego służący za podstawę wyjaśniania zachowań ludzi 
w ekonomicznych teoriach neoklasycznych ulegał stopniowej destrukcji i „rozmiękczeniu”. 
Formułowane w ramach podejścia behawioralnego kolejne modele człowieka czyniły 
go coraz bardziej „nieracjonalnym” i „nieprzewidywalnym”. Koncepcja człowieka opty­
malnego zakładała podejmowanie przez niego optymalnej decyzji po przeanalizowaniu 
wszelkich możliwych wariantów. Człowiek usatysfakcjonowany już nie dokonywał analizy 
wariantowej, ale poprzestawał na pierwszej satysfakcjonującej go decyzji.

Ważnego przełomu w badaniach dokonała praca J. Wolperta (1964) o nieracjonalnym 
i nieoptymalnym zachowaniu rolników szwedzkich. Badając indywidualne decyzje 
migracyjne farmerów, stwierdził on mianowicie, że podejmując je, rolnicy nie dążą do 
maksymalizacji korzyści ekonomicznych, jak również nie posiadają pełnej wiedzy o ist­
niejących możliwościach ekonomicznych, spośród których winni wybrać najlepszą dla
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siebie. Okazało się natomiast, że często głównym czynnikiem przesądzającym o podjęciu 
konkretnej decyzji były opinie i sądy przyjaciół oraz sąsiadów. Farmerzy mieli swój, konku­
rencyjny w stosunku do ekonomicznego, system wartości i aspiracji. W swych decyzjach 
wykazywali również silny wpływ tradycji i przywiązania. Na tle badań Wolperta nie sposób 
nie zauważyć, że proces podejmowania decyzji przez rolników został w założeniach teorii 
von Thunena uproszczony, a aspekty ryzyka i niepewności towarzyszące mu zostały 
zignorowane.

Teorie dotyczące procesów podejmowania decyzji (decision-making) zyskały wielką popu­
larność i potężny dorobek teoretyczny w ramach badań behawioralnych. Koncepcyjną 
rekapitulacją tej perspektywy jest stwierdzenie, że w rzeczywistym świecie decyzje 
lokalizacyjne rzadko kiedy mają charakter optymalnych w sensie maksymalizacji zysków 
i minimalizacji nakładów. Podobnie zachowanie konsumentów rzadko kiedy odpowiada 
racjonalnej kalkulacji korzyści zakładanych w konwencjonalnych formułach ekonomicz­
nych. Kolejnym krokiem milowym w badaniach decyzyjnych były prace Allena Preda 
(1967, 1969), który skonstruował behawioralną macierz, pozycjonującą decydentów na 
jednej osi w zależności od posiadanej informacji, a na drugiej w zależności od możliwości 
jej wykorzystania.

Teoretyczna ścieżka badań nad decyzjami lokalizacyjnymi w warunkach niepewności 
i ryzyka doprowadziła badaczy regionalnych do takich pól badawczych jak teoria gier 
czy teoria organizacji. Jak ważkie i aktualne mają one znaczenie może świadczyć fakt, 
iż w 2005 roku nagroda Nobla w dziedzinie ekonomii została przyznana Robertowi J. 
Aumannowi i Thomasowi C. Schellingowi za prace z wykorzystaniem teorii gier do mode­
lowania ekonomicznych procesów decyzyjnych, uwzględniających zależności między 
państwami, przedsiębiorstwami i ludźmi.

Badania wyobrażeń, postaw i preferencji przestrzennych prowadzone na gruncie regio­
nalnych interpretacji behawioralnych zaowocowały koncepcjami map mentalnych (mental 
maps) Petera Goulda (1965) oraz map wyobrażeniowych (cognitive maps) Kevina Lyncha 
(1966). Prace te otworzyły nowy rozdział w studiach poświęconych percepcji środowisko­
wej ale także w mikroekonomii borykającej się z problemami lokalizacji szczegółowych.

Omawiając teorie regionu ekonomicznego nie można pominąć potężnego nurtu, jaki sta­
nowią teorie rozwoju spolaryzowanego.

Teoria biegunów wzrostu Francois Perroux (1955), rozwinięta i przełożona z czysto eko­
nomicznych rozważań na kontekst przestrzenny przez J.R. Boudeville'a (1966), opiera 
się na zasadzie korzyści z aglomeracji. Zakłada ona, że rozwojowy, dynamiczny i silnie 
zintegrowany kompleks (klaster) przemysłowy formułujący biegun wzrostu jest w stanie 
wygenerować wzrost w gospodarce całego regionu poprzez efekt mnożnikowy i rozprze­
strzenianie się sieci powiązań kooperacyjnych. Prostota założeń, dynamiczny charakter 
oraz zdolność do powiązania problemów sektorowego wzrostu z wewnątrz- i między­
regionalnym planowaniem uczyniły koncepcję bardzo popularną i szeroko stosowaną 
w praktyce. Niestety wiele eksperymentów z lokalizacją bieguna wzrostu w ubogich 
regionach Ameryki Łacińskiej i Afryki zakończyło się niepowodzeniem, prowadzącym

100



do pogłębienia gospodarczej zapaści tych obszarów. Jednym z krytycznych wniosków, 
dotyczących ograniczeń w stosowaniu koncepcji bieguna wzrostu, było stwierdzenie, że 
jego sukces w ożywieniu gospodarczym regionu zależy od stopnia, w jakim odpowiada 
on produkcyjnym i reprodukcyjnym zdolnościom i wymaganiom społeczeństwa, w którym 
został ulokowany.

Teorie centra-peryferie mają tak długą i rozbudowaną tradycję badawczą, że nawet trudno 
ustalić, z czyim nazwiskiem należy utożsamiać ich początki. Wydaje się, że twórcą pomy­
słu był Raul Prebisch, który, analizując sytuację gospodarczą Ameryki Południowej, uznał, 
że jest ona wynikiem celowej polityki dominujących ekonomicznie Stanów Zjednoczonych, 
dążących do utrzymania dysproporcji rozwojowych przynoszących centrum, czyli USA, 
korzyści z eksploatacji peryferii, czyli Ameryki Południowej. Koncepcję rozwinął, a co naj­
ważniejsze przeniósł na grunt literatury zachodniej John Friedmann (1966), z którym od 
tej pory jest ona głównie utożsamiana.

Nierówny rozkład władzy i zasobności ekonomicznej, powodujący dominację centrum 
kosztem słabych i zależnych peryferii analizowany jest w różnych skalach terytorialnych. 
Problem może dotyczyć zarówno relacji wewnątrzregionalnych jak i międzyregionalnych. 
Raz uruchomiona dynamika niezrównoważonego rozwoju jest na ogół wzmacniana 
migracją i odpływem kapitału z peryferii do centrum. Paul Krugman (1991) podkreśla, że 
korzyści (zysk) z aglomeracji intensyfikują dysproporcje centrum-peryferie. Sytuacja nie 
musi mieć jednak deterministycznego charakteru i mogą powstać nowe centra, burzące 
poprzedni układ. Jako przykład może posłużyć upadek regionu Ruhry na rzecz Bawarii, 
którego przyczyn upatruje się głównie w nowym układzie przestrzennym produkcji, ale 
także w atrakcyjności środowiskowej i rezydencjalnej regionu w sytuacji mobilnego kapi­
tału i siły roboczej.

Koncepcje społeczne regionu

Krytyka neoklasycznych koncepcji regionu ekonomicznego, sukcesy poznawcze koncep­
cji behawioralnych przyczyniły się do coraz powszechniejszej interpretacji regionów jako 
fenomenu społecznego.

Społeczny kontekst relacji zaczął być wykorzystywany do interpretacji rozwoju ekono­
micznego regionu. M. Storper (1997) w swej książce poświęconej regionalnemu światu 
traktuje gospodarkę jako relacje, procesy ekonomiczne jako konwersację i koordynację, 
podmioty ekonomiczne jako jednostkowych i zbiorowych autorefleksyjnych aktorów 
(s. 28). Krytyka klasycznego modelu Regional Science doprowadziła do ukształtowania 
się społecznie zaangażowanego podejścia także w łonie tej koncepcji. Odwołuje się 
ono do polityki regionalnej opartej na systemie wartości społecznych (Chojnicki, 1999, 
s. 401—415). Na bazie interpretacji społecznych regionu pojawiły się koncepcje opera­
cyjnej definicji regionu w oparciu o pomiar intensywności kontaktów interpersonalnych 
między jego mieszkańcami (por. Wilczyński, 1997).
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Pred (1984) uważa, że regiony kształtowane są w historycznej sekwencji zdarzeń, która 
wynika ze specyfiki relacji społecznych właściwych danemu regionowi, które to relacje 
z kolei, w ramach danego regionu są reprodukowane. Regiony powstają i rozwijają się 
w wyniku regionalnej społecznej interakcji, będąc jednocześnie warunkiem koniecznym 
i efektem relacji społecznych między jednostkami, grupami i instytucjami zachodzących 
w konkretnym fragmencie przestrzeni. Ten dialektyczny proces -  regionalnego uwarunko­
wania relacji społecznych i wpływu społeczności na kształtowanie się regionu -  prowadzi 
do powstania wewnętrznie homogenicznego systemu spójnych koncepcji i działań, które 
odróżniają jeden region od drugiego.

Istnienie regionów związane jest z dominacją określonych grup społecznych w strukturach 
terytorialnych. Otóż, o ile pojawia się grupa społeczna na tyle silna, by doprowadzić do 
uniformizacji określonego obszaru w określonym czasie, o tyle efektem tych działań jest 
powstanie regionu tym wyraźniej różniącego się od innych, im bardziej wewnętrznie spój­
nego. W przypadku gdy grupy społeczne w danej strukturze regionalnej są zbyt słabe, by 
wytworzyć określoną spójność wewnętrzną, zostają one wchłonięte przez grupy dominu­
jące w innych skalach przestrzennych i odrębność regionu stopniowo zanika. Wewnętrzna 
zwartość regionu jest zatem uzależniona zarówno od siły określonych grup społecznych, 
będących w stanie narzucić większości swój system norm i wartości, jak i kulturowej soli­
darności wszystkich mieszkańców, koniecznej do wyodrębnienia danego obszaru.

Region wielkopolski dostarcza w tym względzie przykładu. We wszelkich badaniach inter­
pretujących zjawiska w kontekście regionalnym Wielkopolska jest wyraźnie i jednoznacz­
nie identyfikowalnym regionem. Jednocześnie trudno się nie zgodzić z twierdzeniem, że 
jej granice, odrębność czy też izolacja fizyczno-geograficzna nie są na tyle silne, aby 
w nich dopatrywać się przyczyny tej wyraźnej i stale obecnej odrębności regionalnej. 
Także struktury podziałów terytorialnych wielokrotnie zmieniały i rozmazywały domknięcie 
administracyjne tego regionu. Siła regionalizmu wielkopolskiego ma wyraźnie społeczny 
aspekt. Wynika ona z faktu, że to ludzie chcą identyfikować się z tym regionem, że bycie 
Wielkopolaninem to pozytywny etos, a wręcz przywilej. Najlepszym dowodem siły pozy­
tywnej identyfikacji z regionem jest przyzwolenie nawet na ironię innych grup społecz­
nych czy wręcz autoironia, w przypadku Wielkopolan nawiązująca do ich (nadmiernie?) 
oszczędnego trybu życia czy też (nadmiernego?) przywiązania do ziemniaków w codzien­
nym menu. Pozytywne cechy etosu Wielkopolanina jako człowieka gospodarnego, zarad­
nego, przedsiębiorczego, a jednocześnie uczciwego, porządnego, solidnego itp. są tak 
liczne, że wszelkie przywary czy też słabości skrzętnie przypisywane przez innych, nie 
tylko im nie szkodzą ale wręcz przeciwnie, dodają barwy i smaku do tego pozytywnego 
wizerunku.

Pogłębiona analiza zjawisk społecznych nieuchronnie prowadzi do ich kulturowych inter­
pretacji. O tym, że kultura ma znaczenie, że przesądza o rozwoju gospodarczym mało 
kto wydaje się dziś wątpić. D. Landes przyznaje, że Weber miał rację, twierdząc, że do 
powstania współczesnego kapitalizmu znacznie bardziej przyczyniła się formacja kulturo­
wa ukształtowana przez protestantyzm, aniżeli poziom zasobności i rozwoju technologicz­
no społeczeństw (Landes, 2003).
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Odrębność i zwartość regionów wynikają ze świadomego poczucia wspólnoty kulturowej 
mieszkańców. Lokalne kultury stają się kluczem do wyjaśnienia problemów o skali naro­
dowej, czy wręcz globalnej. W tym kontekście jednym z głównych problemów badawczych 
staje się regionalna identyfikacja. Stąd tak liczne obecnie studia nad tożsamością regio­
nalną, próby dotarcia do tego, co ją  buduje, jak można ją  kształtować, jaka jest postawa 
młodych ludzi, bo to od niej będzie zależało, czy region przetrwa czy nie, a nie jedynie 
od np. stopnia regionalnego domknięcia procesów gospodarczych. Kulturowe rozumienie 
pojęcia regionu pozwala powiązać relatywnie obiektywny świat społecznych i ekonomicz­
nych relacji z subiektywną rzeczywistością kulturowej identyfikacji.

Kulturowe zdefiniowanie regionu pociąga za sobą studia nad tożsamością regionalną 
i identyfikacją terytorialną, które znajdują się w centrum zainteresowania nurtów humani­
stycznych. To dzięki nim koncepcja miejsca stała się jedną z głównych kategorii badaw­
czych (Buttimer, 1979; Relph, 1976; Tuan, 1987). Jak podkreśla A. Paasi (1991), „miejsce” 
nie jest pojęciem, dającym się zredukować do określonego fragmentu przestrzeni. Nie jest 
ono jedynie codziennym środowiskiem życia, czy jednostką administracyjną. Miejsce jest 
niepowtarzalną siecią społecznych i materialnych przestrzenno -  czasowych powiązań 
oraz towarzyszących im znaczeń, wyrosłych na gruncie doświadczenia dnia codziennego. 
Miejsce budują kolejne epizody historii życia jednostki, które zawsze mają wymiar „geo­
graficzny": rzeczywisty, wyobrażony czy też utopijny.

Pojawia się wątpliwość, w jakim stopniu uprawnione jest traktowanie regionu w kate­
goriach miejsca? Czy skala regionu, nie przerasta skali miejsca? Kategorii miejsca nie 
można rozpatrywać w oderwaniu od subiektywnego doświadczania środowiska przez 
jednostki bądź społeczności. Miejsce nie ma konkretnego wymiaru przestrzennego. Może 
nim być przestrzeń pokoju, ale może nim być region, kraj czy kontynent. Do tego, aby 
powstało miejsce, nie wystarcza specyficzna organizacja przestrzeni, nadająca mu okre­
śloną wewnętrzną strukturę, poziom i charakter zagospodarowania, stopień domknięcia 
powiązań gospodarczych i relacji społecznych. Nie oznacza to jednak, iż wszystkie te 
cechy nie są istotne w procesie tworzenia miejsca. Do jego powstania niezbędny jest 
jeszcze emocjonalny stosunek ludzi do określonego fragmentu przestrzeni w określony 
sposób zagospodarowanego, ich mentalne oswojenie się z nim i jego zaakceptowanie, 
ich subiektywne wyobrażenie na temat charakteru tej przestrzeni. Nie ma miejsca bez 
ludzi, ale też nie ma ludzi bez miejsc. Jeżeli zatem doświadczamy regionalnej identyfikacji 
społeczeństw, to doświadczamy regionu jako miejsca.

Fizyczne warunki środowiska odgrywają niezwykle ważką rolę w procesie tworzenia się 
miejsca i regionu. Naturalne warunki środowiska z jednej strony stanowią podstawę orga­
nizacji produkcji materialnej, z drugiej zaś, stają się manifestacją wartości symbolicznych 
i estetycznych w formie krajobrazu. Krajobraz jest materialnym wyrazem relacji ludzi 
i środowiska; pracy i jej konkretnego umiejscowienia.

Podobnie jak wzajemnie przenikają się koncepcje regionu i miejsca, tak rola jednostek 
i społeczności w tworzeniu regionów jest równie niejednoznaczna. Dla badaczy przyjmu­
jących strukturalistyczny punkt widzenia rola pojedynczych członków grup tworzących 
regionalną społeczność jest znikoma. Interpretacje humanistyczne z kolei postrzegają
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jednostki jako główne czynniki sprawcze w procesie formowania regionów. Y.-F. Tuan 
(1982) uważa, że fragmentaryzacja przestrzeni bądź też jej scalanie w postaci regionów 
jest rezultatem relacji jednostek do społeczeństwa; ich świadomości, poczucia własnej 
odrębności oraz wspólnoty z innymi ludźmi.

Praktyka polityki regionalnej

W polskiej literaturze przedmiotu K. Dziewoński (1967) ugruntował rozumienie pojęcia 
regionu w trzech kategoriach: jako przedmiot poznania, narzędzie analizy i narzędzie 
działania. Region jako narzędzie działania stał się we współczesnej rzeczywistości bodaj 
najintensywniej wykorzystywaną koncepcją. Rosnąca ranga i znaczenie polityki regional­
nej sprawiły, że operacyjne rozumienie regionu stało się jedną z podstawowych kategorii 
praktyki życia społeczno-gospodarczego.

Ze względu na złożoność problematyki regionalnej i ewolucyjną zmienność jej interpretacji 
nie dziwi fakt, że polityka regionalna podlegała stałym zmianom w czasie i przestrzeni pod 
względem zasad, domeny działalności, celów i znaczenia. Rzadko, jeśli w ogóle, możli­
we było jednoznaczne definiowanie jej w czysto ekonomicznym albo czysto politycznym 
kontekście. Powiązania między tymi sferami aktywności zawsze się przenikały i łączyły 
na gruncie polityki regionalnej.

Współczesna polityka regionalna zarówno poszczególnych państw, jak i całej Wspólnoty 
Europejskiej rodzi wielką potrzebę operacjonalizacji pojęć i definiowania procedur postę­
powania regionalizacyjnego. Jednocześnie uświadomionym w praktyce polityki regional­
nej stał się wymiar kulturowy regionu. Paradoksalnie neoliberalna polityka przedsiębior­
czości, konkurencyjna walka ekonomiczna ujawniły siłę i zalety bądź słabość regionów, 
płynącą z ich kulturowych uwarunkowań. Stało się w pełni czytelne, iż identyfikacja 
społeczności z regionem, silne powiązanie emocjonalne z nim, przywiązanie mieszkań­
ców do terytorium i pozytywna jego waloryzacja budują kapitał społeczny wygrywający 
w konkurencji z innymi regionami. Cechy te chronią także region przed degradującymi 
zjawiskami społeczno-gospodarczymi, przed wyniszczającymi demograficznie i społecz­
nie procesami ucieczkowymi. R. Florida (2002) pisze o klasie kreatywnej (Creative class), 
której obecność dynamizuje rozwój regionu, podnosi poziom innowacyjności społeczności 
lokalnej, czyni ją  otwartą na wiedzę, jednym słowem stymuluje rozwój najbardziej pożąda­
nych cech środowiska lokalnego. Cechą charakterystyczną tej jakże ważnej dla rozwoju 
lokalnego klasy jest jej duża swoboda w wyborze miejsca osiedlenia. Zdecydowanie 
przyciągają ją  lokalności mające wszelkie pozytywne cechy miejsca, podczas gdy emi­
gruje ona z obszarów rezydencjalnie nieatrakcyjnych, pozbawionych własnej specyfiki 
i tożsamości. Tworzenie miejsc, budowa terytorialnej identyfikacji stały się operacyjnymi 
pojęciami w polityce regionalnej. Przegląd aktualnych studiów regionalnych dowodzi, jak 
silna jest potrzeba i presja ze strony praktyki w zakresie badań nad tymi zagadnieniami. 
D. Furst (2003) stwierdza, że tworzenie miejsc (place-making) jest narzędziem efektyw­
nego zarządzania lokalnością. P. Healey (2001) upomina, że należy dążyć do znacznie 
bardziej zorientowanego na miejsce systemu planowania w Wielkiej Brytanii. E. Małecki 
(2003) rozważa, co oznacza i dlaczego jest ważna dla rozwoju regionalnego konkuren­
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cyjność miejsc. M. Tewdwr-Jones (2003) pisze, iż winniśmy tworzyć i kształtować miejsca 
mające cel, wizję i dumę.

Paasi (2003) zauważa, że budowa regionalnej identyfikacji staje się operacyjną definicją 
w procesie tworzenia na biurkach planistów i polityków czysto administracyjnych jedno­
stek terytorialnych. Problem, który podnosi Paasi, jest jednym z ważniejszych problemów 
współczesnych badań regionalnych. Wydaje się bowiem, iż doszło do pewnego pomie­
szania pojęć.

Tym samym terminem region określamy jednostkę terytorialną powstałą zarówno w wyni­
ku procesu określanego mianem regionalizmu, jak i procesu zwanego regionalizacją. 
Regionalizm jest ruchem, tendencją oddolną, wyrastającą z odrębności etnicznej, kul­
turowej, z tradycji. Regionalizm dąży do waloryzacji własnej kultury, obrony tożsamości 
przed unifikacją i asymilacją ze strony większości. Regionalizacja natomiast jest działa­
niem odgórnym, podejmowanym przez rząd lub inne nadrzędne struktury zarządzają­
ce, zmierzającym do reorganizacji terytorium państwa w celu zrównoważenia rozwoju 
w poszczególnych obszarach i stymulowania go poprzez odpowiednią politykę regionalną. 
Regionalizacja jest z reguły efektem działań specjalistów, planistów, technokratów poru­
szających się w abstrakcyjnej przestrzeni, dla której opracowują różne plany i programy 
(Jałowiecki, 1996, s. 45-44). Regiony powstające w wyniku tych dwóch procesów mają 
zdecydowanie różny charakter. Regionalizm kształtuje terytorialne wspólnoty społeczne 
w długotrwałym procesie historycznym, przebiegającym na konkretnym obszarze, w okre­
ślonych warunkach środowiska naturalnego. Regionalizacja tworzy regiony administra­
cyjne, planistyczne, będące efektem decyzji centrów administracyjnych, mające czasem 
zaledwie kilkuletnią historię istnienia. Pożądaną regionalną identyfikację i tożsamość spo­
łeczną, pozytywne cechy miejsca region buduje zatem w wyniku procesu regionalizmu, 
a nie administracyjnej regionalizacji.

Problem ten jest wyraźnie obecny w procedurach regionalizacyjnych wynikających z ujed­
nolicania systemu organizacji terytorialnej państw nowo przyjętych do Unii Europejskiej. 
Unijne wymogi formalno-administracyjne, ściśle powiązane z systemami wsparcia finan­
sowego zmusiły praktycznie wszystkie nowo przyjęte państwa do zmiany istniejącego 
sytemu podziału administracyjnego ich terytoriów zgodnie ze Statystyczną Nomenklaturą 
Jednostek Terytorialnych NUTS (Nomenclature des Unites Territoriales Statistiques). 
Przyjęty w Unii Europejskiej podział terytorialny wprowadza 5 kategorii jednostek teryto­
rialnych. Według tej klasyfikacji cały obszar Polski stanowi jednostkę statystyczną pierw­
szego rzędu (NUTS 1), zaś 16 utworzonych w 1999 roku województw spełnia wymogi 
jednostek drugiego rzędu (NUTS 2) uprawnionych do korzystania ze wsparcia finansowe­
go w postaci funduszy strukturalnych, umożliwiających pomoc w restrukturyzacji i moder­
nizacji gospodarki tych regionów. 44 grupy powiatów formują jednostki typu NUTS 3, 373 
powiaty to NUTS 4 i wreszcie 2489 gmin należy do najniższego rzędu jednostek -  NUTS 
5 (Pietrzyk, 2003). Czysto administracyjny wymiar unijnej reformy regionalnej dobrze 
ilustruje przykład nazw nowo utworzonych regionów w krajach środkowo-europejskich; 
np. Północna i Południowa Równina, Północne i Południowe Węgry, Zachodni, Centralny 
i Południowy Region Naddunajski. Jednocześnie w dokumentach UE istnieje explicite
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wyrażone oczekiwanie, iż regiony te będą posiadały cechy właściwe regionom naturalnym 
-  historycznym (por. Gorzelak, 2001, Plane Kovacs, 2001).

Według Polskiej Agencji Rozwoju Regionalnego region powinien mieć cztery cechy:
• wspólnotę interesów gospodarczych i dośrodkową integrację gospodarczą,
• reprezentację polityczną pochodzącą z wyboru,
• więź społeczną opartą na poczuciu wspólnej tożsamości,
• bezpośrednie podporządkowanie szczeblowi centralnemu (Kozak i in., 2000).

A zatem przy bardzo jednoznacznie określonych cechach administracyjnej organizacji 
i podporządkowania region winien mieć atrybuty historycznie ukształtowanej wspólnoty 
terytorialnej. Stąd potrzeba działań, mających na celu budowanie kulturowego wymiaru 
regionu w jednostkach administracyjnych. Podejmowane działania, wdrażane procedu­
ry, mające służyć budowie regionalnej identyfikacji, tworzeniu regionu-miejsca pomijają 
zwykle kluczowy do uzyskania pozytywnego efektu czynnik, którego nie sposób pominąć, 
wyeliminować, zastąpić czy nabyć -  czynnik czasu.

Współczesny renesans studiów regionalnych to nie tylko powrót i akceptacja regionalnie 
zróżnicowanego świata, ale przede wszystkim wzrost znaczenia polityki regionalnej jako 
uprzywilejowanej w kontekście słabnącej roli państw i wzrostu znaczenia ponadnarodo­
wych i globalnych powiązań i organizacji.
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Roman Szul

Teorie i koncepcje 
w polityce regionalnej

Celem tego artykułu jest przedstawienie głównych elementów składających się na ewolu­
cję teorii i praktyki polityki regionalnej. Nie jest natomiast jego celem akademicki przegląd 
literatury tematu, analiza techniczno-organizacyjnych szczegółów polityki regionalnej 
ani ocena jej dokonań. Takie postawienie celu określa sposób prezentacji -  znajdują się 
w niej przede wszystkim główne motywy prowadzenia bądź zaniechania polityki regional­
nej oraz główne sposoby osiągania jej celów, a także rozważania na temat możliwości 
i ograniczeń polityki regionalnej.

1. Definicja i geneza polityki regionalnej

Najszersza definicja polityki regionalnej odnosi się do kształtowania przez władze pań­
stwowe regionalnej struktury państwa, a więc relacji między regionami państwa.

Z tak rozumianą (choć tak nienazywaną) polityką regionalną można się spotkać już w sta­
rożytności. W Imperium Rzymskim w wyniku decyzji władz ukształtował się międzyregio­
nalny podział pracy, w którym Rzymowi przypadły funkcje kierownicze, administracyjne, 
wojskowe i budowa dróg, a prowincjom -  zaopatrywanie Rzymu w żywność i inne dobra. 
Dla zapewnienia takiego podziału pracy Rzymianie budowali drogi łączące Rzym z pro­
wincjami oraz zakładali w prowincjach garnizony wojskowe. Również w dawnej Polsce 
istniał rodzaj polityki regionalnej -  zakładanie miast i prowadzenie osadnictwa przez króla 
Kazimierza Wielkiego.

Jednakże współcześnie za politykę regionalną w wąskim rozumieniu nie uznaje się owych 
precedensów historycznych, lecz politykę społeczno-gospodarczą i przestrzenną pań­
stwa, która rozpoczęła się w pierwszej połowie XX wieku. Za początek nowożytnej polityki 
regionalnej w krajach o gospodarce rynkowej uznaje się interwencje w sytuację społecz­
no-gospodarczą niektórych regionów w Wielkiej Brytanii w okresie wielkiego kryzysu lat 
30. XX wieku (lub w przeddzień jego wybuchu). Celem tych interwencji, wymuszonych
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sytuacją społeczno-gospodarczą i napięciami politycznymi, było łagodzenie społecznych 
skutków kryzysu1.

Aktywnie strukturę regionalną państwa w czasach współczesnych kształtowały też władze 
państw socjalistycznych (komunistycznych). Jednakże doświadczenie to, jakkolwiek istot­
ne dla historyka, jest nieprzydatne dla współczesnej praktyki polityki regionalnej w kra­
jach o gospodarce rynkowej. Dlatego też w tym miejscu doświadczenie to nie zostanie 
omówione.

2. Teoria a praktyka 
w polityce regionalnej

Każda polityka, a więc praktyczna działalność, opiera się na jakichś przesłankach teore­
tycznych: założeniach ideologicznych, wartościach, przekonaniach o tym, co jest dobre, 
a co złe, co skuteczne, a co nieskuteczne. Niekiedy przesłanki teoretyczne są explicite 
sformułowane w zwarte koncepcje teoretyczne, niekiedy tkwią implicite w umysłach pro­
wadzących politykę. Dotyczy to oczywiście również polityki regionalnej.

Patrząc na relacje teorii i praktyki niejako od strony teorii, można powiedzieć, że niektóre 
teorie mają charakter wyjaśniający, a więc mówią, jaka jest rzeczywistość i ewentualnie, 
co doprowadziło do takiej rzeczywistości. Inne zaś teorie, zwane normatywnymi, oprócz 
wyjaśniania rzeczywistości dostarczają wskazówek, co należy robić, żeby osiągnąć 
pożądany stan rzeczy lub się do niego zbliżyć. Rzecz jasna, teorie normatywne muszą 
się opierać na określonej hierarchii wartości -  hierarchii, która określa, co jest dobre, do 
czego należy dążyć, a co jest złe, czego należy unikać.

Prowadzenie wszelkiej polityki podyktowane jest nie tylko przesłankami teoretycznymi 
i wartościami wyznawanymi przez prowadzących politykę, ale także okolicznościami 
politycznymi, które mogą wymuszać na politykach rozwiązanie tego czy owego problemu 
społeczno-politycznego (lub innego) tu i teraz, bez czekania na pojawienie się zwartej 
teorii.

Tak też było w przypadku polityki regionalnej: niekiedy okoliczności polityczne wymuszały 
prowadzenie polityki regionalnej dla rozwiązania konkretnych problemów konkretnego 
miejsca i czasu, a wtedy prowadzący politykę mógł się opierać na swojej intuicji i teoriach 
implicite, zaś teorie explicite -  uogólniające, wyjaśniające i pouczające -  przychodziły 
później, na bazie doświadczenia zgromadzonego w trakcie realizacji polityki. Takie, skąd­
inąd wyprzedzające sformalizowaną teorię, były początki polityki regionalnej, o których 
wzmianka pojawiła się wcześniej. Niekiedy zaś teorie powstawały w reakcji na „wewnętrz­
ne potrzeby” środowiska naukowego, a stawały się inspiracją dla prowadzących politykę 
regionalną.

1 Więcej na temat początków i ewolucji polityki regionalnej w Wielkiej Brytanii zobacz w: J. Furtak, 
2005, Ewolucja polityki regionalnej w Wielekiej Brytanii, „Studia Regionalne i Lokalne”, nr 2(20), 
s. 23-42.
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Mówiąc o relacjach między teoriami czy koncepcjami a praktyczną działalnością w polity­
ce regionalnej, należy odróżnić dwa rodzaje teorii (czy też koncepcji) z punktu widzenia 
bezpośredniości lub pośredniości ich implikacji dla polityki regionalnej. Z jednej strony były 
to teorie czy koncepcje dotyczące szerokiego kręgu zagadnień społeczno-ekonomicz­
nych, które bezpośrednio nie dotyczyły polityki regionalnej. Teorie (a raczej koncepcje) 
te, wskazując, co jest pożądane, a co nie, co jest możliwe, a co nie, tworzyły ramy dla 
polityk szczegółowych, w tym i dla polityki regionalnej, oraz kształtowały postawy i prefe­
rencje prowadzących politykę regionalną. Z drugiej zaś strony istniały teorie odnoszące 
się wprost do polityki regionalnej i sugerujące pewne szczegółowe rozwiązania w tej 
dziedzinie.

3. Liberalizm i etatyzm 
a polityka regionalna * i

Największy wpływ na szczegółowe teorie i na praktykę polityki regionalnej wywarły dwie 
teorie lub, ściślej -  orientacje teoretyczne -  które hasłowo można nazwać liberalizmem
i etatyzmem.

Liberalizm, wywodzący się z klasycznej XIX-wiecznej ekonomii angielskiej, opierał się 
na przekonaniu o dobroczynności mechanizmu rynkowego -  słynnej niewidzialnej ręki 
rynku -  w regulowaniu procesów gospodarczych. Zgodnie z tą koncepcją wolny rynek, 
poprzez mechanizm konkurencji, zapewnia optymalną alokację zasobów, a więc optymal­
ny (najwyższy z możliwych) rozwój gospodarczy i jednocześnie optymalne zaspokojenie 
potrzeb społecznych (gdyż producenci, pragnąc osiągnąć zysk, produkują to, co cieszy 
się popytem, a ci, którzy produkują dobra czy usługi nikomu niepotrzebne, bankrutują albo 
zmieniają produkcję na odpowiadającą wymaganiom rynku). Bardziej szczegółowa teoria, 
wywodząca się z tego nurtu -  teoria o wyrównywaniu się stóp zysku -  twierdzi, że rynek 
nie tylko prowadzi do optymalnej alokacji zasobów i optymalnego wzrostu, ale i do wyrów­
nywania poziomu rozwoju w układzie sektorowym i terytorialnym. Mechanizm tego wyrów­
nywania polega na tym, że jeśli w jakiejś dziedzinie gospodarki lub na jakimś obszarze 
stopa zysku przekroczy przeciętną stopę zysku dla danej gospodarki, to do tej dziedziny 
lub obszaru napłynie kapitał z zewnątrz, nastąpi wzrost podaży, zaostrzenie konkurencji, 
a w efekcie spadek stopy zysku do poziomu przeciętnej stopy zysku. Analogicznie, jeśli 
w jakiejś dziedzinie lub na jakimś obszarze stopa zysku jest poniżej przeciętnej, to kapitał 
odpłynie z tej dziedziny czy obszaru, zrobi się „luźniej”, spadnie produkcja i podaż, co 
doprowadzi do wzrostu cen, a więc do wzrostu stopy zysku do poziomu przeciętnej stopy 
zysku. Aby mechanizm wyrównywania stóp zysku działał, należy jedynie usunąć prze­
szkody na drodze swobodnego cyrkulowania kapitału i siły roboczej, w tym zwłaszcza 
bariery administracyjne stworzone przez państwo.

Wariantem podejścia liberalnego jest monetaryzm. Zgodnie z tym poglądem fundamen­
tem zdrowej gospodarki jest silny (stabilny, wymienialny) pieniądz, a warunkiem silnego 
pieniądza jest polityka monetarna polegająca na równowadze wydatków i dochodów 
oraz unikaniu zadłużenia państwa. Przy tym wydatki i dochody państwa powinny być jak

111



najmniejsze, gdyż tylko wtedy podatki są najmniejsze i najmniejsze jest obciążenie przed­
siębiorców, co umożliwia im inwestowanie i rozwijanie działalności.

Zgodnie z podejściem liberalno-monetarystycznym mechanizm rynkowy najlepiej roz­
wiąże wszelkie problemy społeczno-ekonomiczne. Aby tak się stało, potrzebne są czas, 
cierpliwość i konsekwencja.

Zgodnie z takim podejściem polityka regionalna jest albo zbędna, albo szkodliwa -  albo 
i jedno, i drugie. Zbędna, gdyż problemy, które chce rozwiązać (np. stworzenie miejsc 
pracy na obszarach dotkniętych kryzysem), rozwiążą się same, wystarczy tylko poczekać, 
aż zadziała mechanizm wyrównywania stóp zysku. Szkodliwa, gdyż poprzez redystrybu­
cję zasobów (np. za pomocą ulg dla inwestorów czy wspomagania konsumpcji na obsza­
rach dotkniętych kryzysem) państwo doprowadza do odchylenia od optymalnej alokacji 
zasobów, a ponadto poprzez wzrost wydatków budżetowych i podatków prowadzi do 
osłabienia pieniądza i dławienia przedsiębiorczości podatkami.

Inny wariant podejścia liberalnego, szczególnie istotny z punktu widzenia polityki regio­
nalnej, kwestionuje mechanizm automatycznego wyrównywania stóp zysku i ogólnie 
poziomu rozwoju w układzie terytorialnym, lecz różnice w poziomie rozwoju regionów, 
podobnie jak wszelkie różnice społeczne, uważa za nieuniknione, a ich zmniejszanie za 
marnowanie zasobów. Zasoby te mogłyby być lepiej wykorzystane, gdyby były przezna­
czone na cele inne niż wyrównywanie różnic społecznych i terytorialnych.

Podejście etatystyczne, a w nim zwłaszcza najbardziej rozwinięta koncepcja -  keynesizm 
-  uważa, że rynek jest niedoskonałym mechanizmem alokacji zasobów i w pewnych sytu­
acjach powinien być korygowany przez państwo. Keynesizm uważa, że podejście liberal- 
no-monetarystyczne opiera się na nierealistycznych założeniach. Kwestionuje zwłaszcza 
mobilność kapitału i tym samym zdolność niewidzialnej ręki rynku do optymalnej alokacji 
zasobów i do wyrównywania stopy zysku w gospodarce. Analizowane podejście, zwane 
też prosocjalnym, przywiązuje wagę do potrzeby rozwiązywania problemów społecznych 
i nie godzi się na czekanie aż w długim okresie mechanizm rynku rozwiąże te problemy. 
Znane jest powiedzenie Johna Maynarda Keynesa (angielski ekonomista i działacz pań­
stwowy, m.in. minister finansów): „w długim okresie wszyscy będziemy martwi”.

Keynesizm, jak wszelkie idee społeczne, pojawił się w określonej sytuacji i był reakcją 
na tę sytuację. Sytuacją tą był wielki kryzys przełomu lat 20. i 30. XX wieku2. Głębokość 
(wielkość spadku produkcji i zatrudnienia, a wzrostu ubóstwa), szerokość (objęte nim były 
wszystkie kraje o gospodarce rynkowej) i długotrwałość (kilka lat bez oznak poprawy) kry­
zysu podważyły wiarę w zdolność mechanizmu rynkowego do samoczynnego osiągania 
równowagi i wzrostu. Kryzys zakwestionował też podstawy polityki gospodarczej opartej 
na zasadach liberalno-monetarystycznych: polityka silnego pieniądza i redukcji wydatków 
państwowych przyczyniała się do ogólnego spadku popytu w gospodarce, to z kolei do

2 Więcej na temat wielkiego kryzysu oraz okoliczności narodzin i głównych założeń keynesizmu 
zobacz m.in. w: J. Skodlarski, R. Matera, 2005, Gospodarka Światowa. Geneza i rozwój, Warszawa, 
s. 175-186.
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spadku produkcji, spadku dochodów przedsiębiorstw, spadku wpływów podatkowych 
państwa, co, dla utrzymania równowagi budżetowej i silnego pieniądza, zmuszało do 
ograniczania wydatków publicznych itd.

Z wielkiego kryzysu wspomniany już Keynes (i nurt ekonomii, który podziela jego poglądy) 
wyciągnął dwa wnioski natury ogólnej. Po pierwsze, rynek nie jest idealnym mechanizmem 
regulującym procesy społeczno-ekonomiczne, ma wady zwane niedoskonałościami rynku 
(market failures), które wymagają korekty (interwencji) ze strony władzy publicznej -  pań­
stwa. Po drugie, dla sprawnego funkcjonowania i rozwoju gospodarki konieczny jest 
pewien poziom popytu, i jeśli mechanizm rynkowy tego popytu nie generuje, obowiązkiem 
państwa jest dostarczenie tego popytu (czyli dbanie o napędzanie koniunktury) -  przez 
wydatki z budżetu państwa, z czego wynika, że państwo w swej polityce gospodarczej nie 
może kierować się jedynie doktryną niskich wydatków i równowagi budżetowej.

Z punktu widzenia polityki regionalnej szczególnie istotne jest to, że keynesizm podważał, 
implicite lub explicite, pogląd, że terytorialne zróżnicowania w sytuacji społeczno-eko­
nomicznej są zjawiskiem nieuniknionym lub przejściowym, oraz nakładał na państwo 
obowiązek interwencji dla korekty niedoskonałości rynku i poprawy koniunktury. Jednym 
z przejawów niedoskonałości rynku są właśnie problemy regionów dotkniętych niedoroz­
wojem lub recesją.

Opisane wyżej koncepcje (liberalno-monetarystyczne i etatystyczno-keynesistowskie) 
wyznaczały ogólne ramy myślenia o polityce gospodarczej od lat 30. W praktyce istniał 
zawsze pewien kompromis, który skłaniał się raz w jedną, raz w drugą stronę. Stałym 
elementem kompromisu okazały się obowiązki państwa dla napędzania koniunktury, 
a jednocześnie dla usprawnienia rzeczowych warunków funkcjonowania rynku. Chodzi 
tu przede wszystkim o aktywny udział państwa w budowie infrastruktury technicznej, 
zwłaszcza transportowej.

4. Niektóre szczegółowe teorie i koncepcje 
a polityka regionalna

W wieku XIX i XX w geografii gospodarczej, ekonomii, naukach społecznych i inych 
powstało wiele szczegółowych teorii i koncepcji wyjaśniających pewne aspekty procesów 
społeczno-ekonomicznych w przestrzeni, które to teorie i koncepcje były, mniej czy bar­
dziej wprost, wykorzystywane przy formułowaniu zasad i instrumentów polityki regional­
nej. Bez pretensji do szczegółowego omówienia tematu można wspomnieć na niektórych 
z nich3.

Na początku XIX wieku niemiecki geograf Johann von Thunen wyjaśnił mechanizm 
kształtowania się różnych specjalizacji w rolnictwie w zależności od odległości danego 
obszaru od miasta jako rynku zbytu, a w szczególności dlaczego specjalizacje te kształ­

3 O większości z poniżej zaprezentowanych oraz o kilku innych teoriach i koncepcjach obszerniej 
piszę w: R. Szul, 1991, Przestrzeń, gospodarka, państwo, Warszawa.
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tują się w przestrzeni w postaci kręgów (tzw. kręgi Thunena). Mechanizmem różnicującym 
specjalizacje były relacje cen produktów rolnych, cen ziemi i kosztów transportu, które 
sprawiają, że im bliżej rynku zbytu, tym intensywniejsze sposoby wykorzystania ziemi 
rolnej. Późniejsze badania wykazały, że mechanizm cen produktów, cen ziemi i kosztów 
transportu kształtuje nie tylko rozmieszczenie produkcji rolnej względem miast-rynków 
zbytu, ale i rozmieszczenie innych rodzajów działalności gospodarczej w przestrzeni.

Pod koniec XIX wieku inny niemiecki geograf, Alfred Weber, wyjaśnił prawidłowości loka­
lizacji zakładów przemysłowych. Wprowadził on pojęcie czynników lokalizacji, a wśród 
czynników lokalizacji przemysłu szczególny akcent kładł na koszty transportu, charakter 
surowca (czy jest dostępny wszędzie, czy tylko w niektórych miejscach) i produktu końco­
wego (z punktu widzenia możliwości i kosztów transportu), na wymagania pod adresem 
siły roboczej i na rodzaj rynku zbytu (rozproszony czy zwarty, np. na terenie jednego 
miasta). W efekcie podzielił zakłady przemysłowe na zlokalizowane ze względu na źród­
ła surowców, ze względu na rynek zbytu oraz ze względu na dostępność siły roboczej
0 odpowiedniej ilości i kwalifikacjach. Teoria Webera stała się wskazówką w poszukiwa­
niach optymalnej lokalizacji przemysłu, choć jej największe zastosowanie miało miejsce 
w ZSRR, a nie w krajach o gospodarce rynkowej (tutaj państwo miało ograniczone 
możliwości decydowania o lokalizacji przedsiębiorstw). Teoria Webera wskazywała, że 
przemysł w przestrzeni zlokalizowany jest nieprzypadkowo, lecz rządzą nim pewne pra­
widłowości.

Jeszcze inny niemiecki geograf, działający mniej więcej w tym samym czasie, Walter 
Christaller, autor teorii miejsc centralnych, wykazał, że miejscowości (sieć osadnicza) 
tworzą hierarchię na kształt piramidy. U podstawy piramidy jest wielka liczba małych 
miejscowości o niewielkim obszarze obsługi (miasta targowe obsługujące najbliższe 
wsie), a im wyżej, tym jest mniej miejscowości, za to o coraz większym obszarze obsługi
1 oferujących coraz bogatszą paletę usług. Teoria Christallera wskazywała na powiązania 
funkcjonalne między miejscem centralnym a jego zapleczem. Podejście to później odegra 
bardzo ważną rolę w teoriach i praktyce polityki przestrzennej i regionalnej.

W okresie międzywojennym działał kolejny geograf niemiecki -  A. Lósch, który analizował 
rynek jako kategorię przestrzenną (w odróżnieniu od tradycji anglosaskiej tego okresu, 
która abstrahowała od przestrzennego wymiaru rynku). Zwrócił uwagę, że takie rynkowe 
kategorie jak podaż, popyt, konkurencja i ich pochodne (np. zysk) mają wymiar prze­
strzenny -  np., że popyt na dany towar (na wyrób danego producenta) zmniejsza się pro­
porcjonalnie do odległości od miejsca jego produkcji, podobnie w miarę oddalania się od 
miejsca produkcji spadają zyski ze sprzedaży towaru (oczywiście pod warunkiem że inne 
czynniki nie zakłócą tej prawidłowości). Wychodząc od przestrzennych cech rynku Lósch 
udowodnił, że koncentracja w przestrzeni (ludności, działalności gospodarczej) wynika nie 
tylko z różnego wyposażenia przestrzeni przez naturę, ale jest immanentną cechą wynika­
jącą z istoty rynku. W ten sposób, pośrednio, zakwestionował pogląd o działaniu mechani­
zmu automatycznego wyrównywania poziomu rozwoju gospodarczego w przestrzeni.

Mechanizmy koncentracji w przestrzeni omawia dokładniej znany angielski ekonomista 
z przełomu XIX i XX wieku, Alfred Marshall, autor m.in. teorii efektów zewnętrznych i okrę­

114



gu przemysłowego. Według tych teorii lepsze warunki rozwoju mają te miejsca (obszary, 
okręgi), w których przedsiębiorstwa korzystają z korzystnych efektów zewnętrznych (czyli 
korzyści zewnętrznych), a więc uzyskują dodatkowe zyski, na które same nie zapracowały 
(np. korzyści z dostępu do infrastruktury już istniejącej, do wykwalifikowanej siły roboczej 
przez kogo innego wykształconej, z bliskości dostawców lub odbiorców itd.). Na obsza­
rach oferujących korzyści zewnętrzne łatwiej podjąć działalność gospodarczą i osiągnąć 
sukces, obszary te przyciągają kapitał z zewnątrz. Z kolei działalności gospodarczej nie 
sprzyjają negatywne efekty zewnętrzne (niekorzyści zewnętrzne), a więc straty ponoszo­
ne przez przedsiębiorstwo z racji lokalizacji w danym miejscu. Efekty zewnętrzne są wyni­
kiem nie tylko gry rynkowej przedsiębiorstw oraz cech naturalnych, ale i -  zamierzonej lub 
niezamierzonej -  działalności władz (np. budowy lub zaniechania budowy infrastruktury 
transportowej, rozwijania szkolnictwa, badań naukowych itd.). Z teorii efektów zewnętrz­
nych i okręgu przemysłowego wynika bardzo ważny wniosek dla polityki regionalnej: 
aby ułatwić wzrost gospodarczy jakiegoś obszaru, państwo (władza publiczna) powinna 
tworzyć na nim efekty zewnętrzne. Może to być rozwój wspomnianej infrastruktury tech­
nicznej czy szkolnictwa i nauki, a także oferowanie wszelkich innych udogodnień, np. ulg 
podatkowych.

W okresie po II wojnie światowej w różnych krajach (także w Ameryce Łacińskiej) pojawił 
się bardzo różnorodny zespół teorii, które można objąć jedną nazwą: centrum-peryferie. 
Wspólną ich cechą było analizowanie procesów gospodarczych, społecznych, politycz­
nych i innych przez pryzmat relacji między centrum (rdzeniem) a peryferiami. Analizy tego 
typu odnosiły się do najróżniejszych skal przestrzennych, od lokalnej (między miastem 
a jego zapleczem) do globalnej (między najwyżej rozwiniętymi krajami jako światowym 
centrum a resztą świata). Teorie te koncentrowały się na relacjach między centrum a pery­
feriami, dochodząc do różnorodnych konkluzji: o korzystnym wpływie centrum na peryfe­
rie (poprzez dyfuzję innowacji, kapitału, wiedzy itd.), o niekorzystnym dla peryferii wpływie 
powiązań z centrum (nieekwiwalentna wymiana, zależność gospodarcza, polityczna itd. 
utrwalająca niekorzystny podział pracy), o niejednoznacznym charakterze powiązań, 
które mogą być dla peryferii korzystne lub niekorzystne w zależności od uwarunkowań 
szczegółowych. Koncepcje centrum-peryferie szczególną uwagę zwracały na procesy 
dyfuzji i wymywania (wysysania), zachodzące pomiędzy centrum a jego peryferiami. 
Te pierwsze oddziałują korzystnie na peryferie, te drugie negatywnie. Kategoria dyfuzji 
i wysysania stanie się jednym z fundamentalnych instrumentów w polityce regionalnej. 
Dążeniem polityki regionalnej, mającej na celu wzrost gospodarczy peryferii, stanie się 
stymulowanie procesów dyfuzji i ograniczenie wymywania.

Z koncepcjami centrum-peryferie i dyfuzji-wysysania koresponduje teoria cyklu życiowe­
go produktu. Według niej produkt (tzn. typ produktu, a nie pojedynczy egzemplarz) prze­
chodzi przez fazy zwane cyklem życiowym produktu -  od prac koncepcyjnych i badawczo- 
rozwojowych (wysokie wymagania pod względem B+R, kapitału itp.), poprzez pojawienie 
się produktu na rynku jako nowości (wysokie koszty jednostkowe, bardzo wysokie ceny, 
wysoki zysk, duże wymagania od kadry zarządzającej i inżynieryjnej i zaplecza badaw­
czo-rozwojowego, stała poprawa parametrów produktu), fazę dojrzałości (produkcja 
masowa, niskie koszty i ceny, niski zysk, brak istotnego postępu parametrów, zapotrzebo­
wanie na tanią siłę roboczą i niskie ceny surowców), aż do fazy wycofania z produkcji. Dla
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teorii rozwoju regionalnego istotne jest, że przechodząc z fazy do fazy, produkt przechodzi 
z jednego regionu do innego -  z centrum do peryferii. Dla polityki regionalnej ważne jest, 
by region znalazł jak najlepsze miejsce w cyklu życiowym produktu.

Za wariant koncepcji centrum-peryferie można też uznać teorię i opartą na niej praktykę 
biegunów wzrostu, która odegrała ważną rolę w polityce regionalnej, zwłaszcza we Francji 
i krajach romańskich (w tym w Ameryce Łacińskiej) od końca lat 50. do lat 80. Echa tej 
teorii spotyka się do dziś w polityce regionalnej na całym świecie, choć nie zawsze da 
się znaleźć bezpośredni związek między dzisiejszą praktyką a klasyczną teorią biegunów 
wzrostu. Za jej twórcę uznaje się francuskiego ekonomistę, Francois Perroux. Zajmował 
się on analizą warunków prowadzących do rozwoju gospodarki. Interesowało go, jakie 
warunki muszą zaistnieć, aby jakiś sektor gospodarki zaczął się rozwijać i służyć jako 
biegun wzrostu dla całej gospodarki. Doszedł do wniosku, że dla pojawienia się wzrostu 
konieczne jest zespolenie pewnych czynników (takich jak kapitał, wiedza, kwalifikacje, 
odpowiednia podaż czynników produkcji, odpowiedni popyt na innowacje, kombinacje 
czynników technologicznych itp.), które, jeśli osiągną masę krytyczną, uruchamiają pro­
ces wzrostu. Teoria Perroux była teorią wyjaśniającą -  mówiła, dlaczego w pewnych dzie­
dzinach i w pewnych okresach pojawiał się rozwój. Była też teorią aprzestrzenną, tzn. nie 
badała procesów rozwoju w konkretnej przestrzeni geograficznej. Inny uczony francuski,
J. Boudeville, teorię tę uprzestrzennił, ustalając, jakie czynniki w konkretnej przestrzeni 
geograficznej (miasta, regionu) sprawiają, że w danym miejscu pojawia się wzrost gospo­
darczy i miejsce to staje się biegunem wzrostu.

Wraz z uprzestrzennieniem teorii biegunów wzrostu nastąpiło przekształcenie jej w teorię 
normatywną, sugerującą, co należy zrobić dla stymulowania wzrostu. W latach 60. i 70. 
powstało, z inicjatywy władz publicznych różnych szczebli, wiele biegunów wzrostu. Były 
to, najogólniej rzecz ujmując, dwa typy biegunów: bieguny kreujące wzrost na obsza­
rach słabo rozwiniętych oraz bieguny równoważenia. Celem tych drugich, tworzonych 
zwłaszcza we Francji, było niedopuszczenie do nadmiernej koncentracji gospodarki 
i ludności w jednym miejscu (we Francji -  w Paryżu) przez przechwytywanie potoków 
ludności i kapitału migrujących do nadmiernie zagęszczonego ośrodka centralnego. 
Funkcjonowanie biegunów wzrostu w praktyce polegało na udzielaniu wybranym miej­
scom (miastom) na określony czas (np. 10 lat) przywilejów podatkowych i innych, budo­
wie ze środków publicznych infrastruktury itp. w nadziei, że udogodnienia te przyciągną 
inwestycje, które stworzą wspomnianą masę krytyczną i uruchomią samopodtrzymujący 
się proces wzrostu gospodarczego.

Jak zwykle bywa z teoriami wprowadzanymi w życie, efekty stosowania teorii biegunów 
wzrostu nie były w pełni zadowalające. Okazywało się często, że bieguny wzrostu były 
dość kosztowne dla finansów publicznych -  ulgi podatkowe, subwencje i wydatki na 
infrastrukturę obciążały budżety bez widocznych efektów w postaci wzrostu. Okazało się, 
że dla osiągnięcia masy krytycznej potrzebne były znacznie większe środki i znacznie 
dłuższy czas działania niż to, co zwykle władze publiczne mogły zaoferować. Z kolei 
niekiedy, paradoksalnie, bieguny osiągały nadmierny sukces, wysysając swoje zaplecze. 
Słabością praktycznej realizacji koncepcji biegunów wzrostu było to, że bieguny starały 
się przede wszystkim przyciągnąć kapitał z zewnątrz, co tworzyło grę o sumie zerowej,
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w której rozwój jednych miejscowości odbywa się kosztem innych. Pojawiła się kategoria 
przedsiębiorstw łowców ulg -  przedsiębiorstw, które lokalizowały się w biegunie i pozo­
stawały tam tak długo, jak długo korzystały z ulg, subsydiów itp., po czym przenosiły się 
do następnego bieguna wzrostu.

Bardzo zbliżona do koncepcji biegunów wzrostu jest koncepcja występująca pod różno­
rodnymi nazwami, takimi jak „technopole”, „technopolie”, „parki technologiczne”, „tech- 
noparki” itd. Inspiracją dla tej koncepcji jest przykład Doliny Krzemowej (Silicon Valley) 
w Kalifornii w USA4. W okolicach San Francisco w jednej z dolin (nazwanej później 
krzemową od krzemu używanego do produkcji komputerów) w pierwszych latach powo­
jennych pojawił się przodujący w świecie ośrodek postępu technologicznego, na który 
składały się firmy cechujące się wysoką innowacyjnością, a przy tym zmienną strukturą 
organizacyjną i zmiennym składem osobowym, ośrodki naukowo-badawcze, instytucje 
finansowe typu kapitału wysokiego ryzyka (venture capital), specyficzne środowisko spo­
łeczne ludzi dążących do osiągnięcia sukcesu w dziedzinie nowych technologii, lecz przy 
tym wewnętrznie zintegrowane, gdzie następowała szybka cyrkulacja pomysłów. Cechą 
charakterystyczną tego środowiska było to, że poszczególne jego elementy wzajemnie się 
uzupełniały, tworząc powiązany kompleks dający efekt synergii. Innymi słowy, środowisko 
to dzięki wewnętrznym powiązaniom formalnym i nieformalnym tworzyło coś, czego nie 
mogłaby wytworzyć suma elementów składająca się na to środowisko, gdyby elementy 
te działały osobno.

Spektakularny sukces Doliny Krzemowej w tworzeniu nowych technologii zainspirował 
rządy wielu krajów, władze regionalne i lokalne na całym świecie, by tworzyć własne 
imitacje Doliny Krzemowej pod różnymi nazwami. Zwykle polegało to na lokalizacji lub 
zachęcie dla lokalizacji na wydzielonym terenie zakładów z sektora wysokich technologii. 
Oczekiwano, że powstanie w ten sposób ośrodek tworzący innowacje technologiczne 
i tak podniesie się poziom rozwoju i nowoczesności gospodarki (kraju, regionu, miasta), 
powstaną nowe miejsca pracy, wzrosną prestiż i pozycja w światowej konkurencji państw, 
regionów, miast. W praktyce w wyznaczonych miejscach lokalizowały się albo firmy pań­
stwowe (jeśli władze publiczne miały bezpośredni wpływ na ich zakładanie i lokalizowanie, 
jak to często było z firmami z branży militarnej lub instytucjami naukowo-badawczymi), 
albo filie wielkich koncernów, które to filie były bardziej powiązane z centralami swoich 
koncernów niż z innymi podmiotami z sąsiedztwa. Powiązania między jednostkami zlo­
kalizowanymi w danym technopolu i między osobami tam pracującymi zwykle były słabe, 
a efekt synergii znikomy.

Teoretycznie, różnica między wyżej opisaną koncepcją biegunów wzrostu a koncepcją 
technopoli polega na tym, że w tych pierwszych chodzi o wzrost gospodarczy (jakikol­
wiek), a w tych drugich -  o rozwój opierający się na innowacjach technologicznych. 
W praktyce jednak te dwie koncepcje zlały się w jedno. Rodzajem takiej syntezy jest 
koncepcja specjalnych stref ekonomicznych, szczególnie rozpowszechniona w Chinach

4 Wnikliwą analizę genezy i rozwoju Doliny Krzemowej oraz jej imitacji zawiera praca: M. Castells, 
P. Hall, 1994, Technopoles of the World. The Making of 21 st Century IndustriaI Complexe, London 
and New York.

117



(zwłaszcza po spektakularnym sukcesie pierwszej z nich -  Shenzhen, będącej niegdyś 
przeciwwagą, a obecnie uzupełnieniem Hongkongu). Polega ona, jak wiadomo, na zachę­
tach (ulgach podatkowych, dostępie do infrastruktury itd.) dla inwestorów z określonych 
branż. Koncepcja ta jest w Polsce tak rozpowszechniona i znana, że nie ma potrzeby jej 
bliższej prezentacji.

Pragnienie wykrycia źródeł sukcesu pewnych regionów w rozwoju nowych technologii 
stało się również zachętą do refleksji nad czynnikami decydującymi o tworzeniu innowa­
cji. W efekcie powstała teoria regionalnych systemów innowacyjnych. Zgodnie z tą teorią 
innowacje powstają w określonym środowisku regionalnym (a nie ogólnie w kraju czy 
-  tym bardziej -  na świecie). Innowacje powstają w tych regionach, gdzie istnieje system 
generujący innowacje, właśnie ów tytułowy regionalny system innowacyjny. Najważniejsze 
elementy tego systemu to przedsiębiorstwa (kapitał), instytucje naukowo-badawcze (wie­
dza) i władze regionalne -  sprawne i życzliwe dla biznesu i sektora B+R oraz powiązania 
pomiędzy tymi trzema elementami. Regionalny system innowacyjny działa wtedy, gdy 
gospodarka regionu wytwarza popyt na innowacje, innowacje są dostarczane przez sek­
tor badawczo-rozwojowy, powiązania między biznesem a nauką pozwalają na uściślenie 
wzajemnych oczekiwań i reagowanie na pojawiające się możliwości, a władze regionalne 
ułatwiają kontakty między biznesem a nauką, ułatwiają funkcjonowanie biznesu oraz 
wspomagają sektor naukowo-badawczy w tych okresach i dziedzinach, w których nie ma 
natychmiastowej komercjalizacji wyników badań, a które są niezbędne dla podtrzymania 
wysokiego poziomu tegoż sektora.

Wariantem teorii regionalnego systemu innowacyjnego jest teoria regionów uczących 
się. Chodzi w niej o to, że gospodarka regionalna, jako system wzajemnie powiązanych 
elementów, ma mniejszą lub większą zdolność do „uczenia się”, a więc reagowania na 
zaistniałe sytuacje w celu minimalizacji trudności, a maksymalizacji szans rozwojowych 
(np. zdolność do przewidywania kierunków rozwoju gospodarczego i technologicznego, 
zdolność restrukturyzacji aparatu wytwórczego i naukowo-badawczego itp.). Teoria ta 
podkreśla wagę uczenia się regionu i stara się identyfikować czynniki decydujące o zdol­
ności do uczenia się. Dochodzi do podobnych wniosków jak teoria regionalnego systemu 
innowacyjnego.

Oczywiście, znacznie łatwiej stworzyć wyjaśniającą teorię regionalnych systemów innowa­
cyjnych, niż zbudować koncepcję normatywną i wprowadzić ją  w życie. Przedsiębiorstwa, 
instytucje naukowo-badawcze i władze publiczne działają bowiem w określonym kontek­
ście ekonomicznym, technicznym, prawnym, organizacyjnym, społecznym, kulturowym 
itd. W tych warunkach trudno zmienić ich działanie tak, by było ono zgodne z regułami 
regionalnego systemu innowacyjnego. Najtrudniejszym i najbardziej prozaicznym ograni­
czeniem są pieniądze władz regionalnych, które można wydać albo na prace badawczo- 
rozwojowe (z nadzieją na efekty w długim okresie), albo na niecierpiące zwłoki wydatki 
socjalne, infrastrukturę komunalną niemającą związku z innowacyjnością itd.

Inną teorią mającą na celu wykrycie mechanizmu wzrostu gospodarczego i postępu tech­
nicznego w przestrzeni (mieście, regionie, państwie) jest teoria gron, zwanych też clustra- 
mi lub klastrami (od angielskiego clusters). Zgodnie z tym podejściem firmy zlokalizowane
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na danym obszarze tworzą skupiska (grona, na kształt kiści winogron) powiązane związ­
kami zaopatrzenia, zbytu, obsługi, badań technologicznych, finansowania itd. Im bardziej 
struktura gospodarcza obszaru jest zróżnicowana, a firmy wzajemnie powiązane (a więc 
im większe i bardziej rozwinięte grona tworzą), tym większa jest zdolność gospodarki 
tego obszaru do tworzenia, dyfuzji i absorpcji innowacji, czyli do rozwoju gospodarczego. 
Teoria ta, dosyć popularna w ostatnim czasie, koncepcyjnie jest bliska zapomnianej już 
nieco teorii biegunów wzrostu. I jedna, i druga stwierdza, że wzrost gospodarczy jest 
wynikiem odpowiedniego nasycenia obszaru podmiotami gospodarczymi i wzajemnego 
powiązania jednostek (firm, gałęzi gospodarki). Teoria gron jest, jak dotąd, raczej jedynie 
teorią wyjaśniającą. Przekształcenie jej w teorię normatywną oznaczałoby sugerowanie 
tworzenia przez władze publiczne gron. Nie wydaje się, żeby dla realizacji tego celu wła­
dze publiczne dysponowały innymi instrumentami niż te stosowane w przypadku biegu­
nów wzrostu, parków technologicznych czy specjalnych stref ekonomicznych.

Omawiając teorie i koncepcje polityki regionalnej, należy zwrócić uwagę na dwie teorie lub 
może filozofie rozwoju regionalnego, które przewijają się w wyżej omówionych teoriach, 
choć w różnych proporcjach. Są to teorie rozwoju endogennego (wewnętrznego, oddolne­
go) i egzogennego (zewnętrznego, odgórnego, indukowanego). Te pierwsze podkreślają 
rolę wewnętrznych czynników rozwoju gospodarczego, zwłaszcza postaw społeczeństwa, 
jego motywacji i umiejętności działania, zdolności do kreowania regionalnego systemu 
innowacji, bieguna rozwoju itp. Te drugie podkreślają wagę czynników zewnętrznych 
(np. inwestycji dokonanych przez zewnętrznego inwestora, importowanej technologii itp.) 
w kreowaniu impulsów rozwojowych, wytrącania regionalnego (lokalnego) systemu spo­
łeczno-gospodarczego ze stanu kryzysu lub stagnacji na niskim poziomie.

Przełożone na język polityki regionalnej teorie rozwoju endogenicznego mówią o poma­
ganiu tym, którzy pomagają sobie sami, lub nawet o zaniechaniu polityki regionalnej, 
gdyż społeczności pracowite i dobrze zorganizowane i tak sobie poradzą, a społecznoś­
ciom leniwym i źle zorganizowanym żadna pomoc na nic się nie przyda, a więc szkoda 
wydawać na nie środki publiczne. Natomiast filozofia rozwoju egzogenicznego podkreśla 
potrzebę zewnętrznej interwencji, pierwszego bodźca, który uruchomi proces rozwoju. 
Podejście takie implikuje konieczność bieżącej redystrybucji środków na rzecz obszarów 
będących przedmiotem wprowadzania (indukowania) rozwoju.

5. Cele i metody polityki regionalnej * •

Można wyróżnić dwa zasadnicze cele polityki regionalnej:
• Wspomaganie potrzebujących obszarów, którymi mogą być obszary ubogie, słabo roz­

winięte lub dotknięte kryzysem albo też potrzebujące wsparcia z racji niekorzystnych 
warunków naturalnych bądź niekorzystnego położenia (np. obszary przygraniczne, 
wyspiarskie i inne). Polityka zorientowana na ten cel bywa nazywana polityką wyrów­
nawczą, gdyż chodzi w niej o wyrównywanie: poziomu rozwoju bądź warunków życia 
lub szans życiowych mieszkańców regionów kraju.
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• Optymalne, z punktu widzenia polityki gospodarczej kraju, lokowanie zasobów na teryto­
rium kraju w celu maksymalizacji wzrostu gospodarczego kraju jako całości. Ten rodzaj 
polityki bywa nazywany, zwłaszcza przez jej zwolenników, polityką prorozwojową.

Trzeba w tym miejscu zaznaczyć, że pomiędzy tymi celami wcale nie musi istnieć sprzecz­
ność nie do pogodzenia: polityka wyrównawcza, wspierając rozwój gospodarczy regionów 
potrzebujących, przyczynia się przecież do ogólnego rozwoju kraju. Z drugiej strony ogól­
ny rozwój gospodarczy kraju, postulowany przez politykę prorozwojową, będzie złudze­
niem, jeśli z rozwoju zostanie wyłączona istotna część ludności (część regionów).

Z punktu widzenia metod można zaobserwować dwa rodzaje polityki regionalnej:
• ad hoc i interwencje punktowe (interwencje państwa wymuszone sytuacją społeczno- 

gospodarczą i polityczną w określonych miejscach, np. miejscowościach o wysokim 
bezrobociu, dla doraźnego rozwiązania problemu lub chociaż dla wykazania, że władze 
zauważają problem i coś robią),

• podejście systemowe lub zinstytucjonalizowane (tworzenie instytucji zajmujących się 
prowadzeniem polityki regionalnej w ramach władz państwowych, ustalanie kryteriów 
selekcji obszarów, na których interwencja ma następować, określanie reguł interwencji 
i planów o różnym horyzoncie czasowym).

Rozwijając powyższe cele i metody oraz odnosząc się do doświadczenia krajów Unii 
Europejskiej w dziedzinie polityki regionalnej, można wyróżnić następujące, bardziej 
szczegółowe typy polityki regionalnej:
• interwencje punktowe i ad hoc w obszarach problemowych,
• systemowe wsparcie regionów (obszarów) potrzebujących: wyrównywanie poziomu 

rozwoju (w tym poprzez fundusze wyrównawcze),
• przeciwdziałanie powstawaniu obszarów wykluczenia społecznego (dziedziczonej 

nędzy) lub likwidacja tych obszarów,
• przeciwdziałanie nadmiernej koncentracji (deglomeracja, bieguny równowagi, itp.),
• wspomaganie efektywności i konkurencyjności wszystkich regionów,
• wspieranie lokomotyw rozwoju, które jako bieguny wzrostu poprzez mechanizm dyfuzji 

mają indukować rozwój swoich peryferii,
• uzyskiwanie środków z Unii Europejskiej.

Znaczenie poszczególnych typów polityki regionalnej zmieniało się w czasie i przestrzeni. 
Niektóre z nich zawierały wyraźniejsze implikacje praktyczne, inne dawały się w praktyce 
interpretować na różne sposoby.

Do tych dających duże możliwości interpretacyjne należy przede wszystkim wspomaga­
nie efektywności i konkurencyjności wszystkich regionów oraz wspomaganie lokomotyw 
rozwoju. Wspomaganie efektywności oraz konkurencyjności wszystkich regionów przez 
politykę państwa może oznaczać i równe dzielenie środków przeznaczonych na politykę 
regionalną, dzielenie według jednolitego kryterium, i wspomaganie inicjatyw rozwojowych 
na terenie całego kraju (brane są pod uwagę cechy tych inicjatyw, a nie ich lokalizacja). 
W tym ostatnim przypadku podział środków pomiędzy regiony byłby wielkością wynikową,
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tak jak wielkością wynikowąjest podział środków pomiędzy regiony prowadzony w ramach 
tzw. polityk sektorowych (np. na edukację, naukę, ochronę środowiska, restrukturyzację 
przemysłu itd.). Oznacza to, de facto, rezygnację z polityki regionalnej.

Idea wspomagania lokomotyw rozwoju polega na tym, że rozwój jest z natury przestrzen­
nie i czasowo nierównomierny: jest większy i następuje wcześniej w pewnych ośrodkach, 
którymi zwykle są centra miejsko-przemysłowe lub usługowe, i z nich rozprzestrzenia 
się na otoczenie. Należy więc sprawić, żeby, po pierwsze, centra te miały możliwość 
rozwoju (co oznacza m in. konkurowanie z innymi, podobnymi centrami w kraju i/lub na 
świecie) i po drugie, żeby istniały kanały dyfuzji z centrum do otoczenia i żeby otoczenie 
miało zdolność absorpcji impulsów z centrum. I jedno, i drugie wymaga środków, które są 
zawsze ograniczone. Dlatego w praktycznej realizacji tej koncepcji powstają dwie pułapki:
1) chęć odczepienia lokomotywy (koncentracja środków na potrzeby centrum z zaniedby­
waniem rozwoju zdolności absorpcyjnych, potrzeb socjalnych i mechanizmu dyfuzji) pod 
pretekstem, że w długim okresie rozwój lokomotywy będzie również korzystny dla oto­
czenia, 2) udławienie lokomotywy pod hasłem sprawiedliwości i równości (koncentracja 
środków na obszarach otoczenia, gdyż one więcej potrzebują, i zaniedbywanie rozwoju 
potencjału oraz warunków życia w ośrodku centralnym).

6. Ewolucja celów i metod polityki regionalnej

Jak już wspomniano w tej pracy, za początek współczesnej polityki regionalnej uznaje się 
działania władz brytyjskich w czasie wielkiego kryzysu, polegające na udzielaniu pomocy 
pewnym miejscowościom dotkniętym wysokim bezrobociem w wyniku upadku tradycyj­
nych przemysłów i złej koniunktury. Działania te rząd brytyjski podejmował wbrew swoim 
liberalno-monetarystycznym poglądom. Były to typowe doraźne działania punktowe i ad 
hoc podyktowane potrzebą wspierana potrzebujących. Ich znaczenie praktyczne było 
niewielkie, lecz istotny był ich wymiar psychologiczny i polityczny. Oto państwo przyznało 
się, że ma jakieś zobowiązania w stosunku do potrzebujących obywateli i że rynek nie jest 
w stanie sam rozwiązać problemów.

Zwykle za politykę regionalną nie uznaje się działań podejmowanych w tym czasie lub 
nieco wcześniej w innych krajach, a które implicite zmieniały struktury regionalne w tych 
krajach. Warto jednak wspomnieć o polityce Nowego Ładu w USA, zmierzającej do roz­
kręcenia koniunktury (zgodnie z filozofią keynesizmu), polegającej głównie na robotach 
publicznych (budowa autostrad, zapór i elektrowni wodnych itp.), które oczywiście loka­
lizowano w konkretnych regionach. Innym przykładem może być polskie doświadczenie 
międzywojenne: budowa Centralnego Okręgu Przemysłowego, Gdyni, linii kolejowej 
Śląsk-Gdynia. Ten rodzaj działań zwykle uznaje się za politykę przestrzenną.

Po drugiej wojnie światowej w krajach Europy Zachodniej, a także częściowo w Ameryce 
Łacińskiej (i niezależnie, w krajach socjalistycznych) nastąpił rozkwit polityki regionalnej. 
Tryumfy w polityce gospodarczej Europy Zachodniej święcą keynesizm i partie socjalde­
mokratyczne. Szybki wzrost gospodarczy z jednej strony uzasadniał słuszność prowa­
dzonej polityki gospodarczej, z drugiej zaś stwarzał większe możliwości dla prowadzenia
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aktywnej polityki interwencji państwa w gospodarkę. Dostrzeganie przez władze proble­
mów społecznych, w tym nierówności warunków życia pomiędzy regionami kraju i pomię­
dzy grupami społeczno-zawodowymi (nie bez znaczenia była tu obawa przed szerzeniem 
idei komunistycznych), spowodowało, że do problemów tych przywiązywano wagę.

Polityka regionalna w krajach Europy Zachodniej nabiera charakteru systemowego, 
wyrównawczego. Przedmiotem wsparcia stają się przede wszystkim regiony słabo roz­
winięte, o niskim poziomie uprzemysłowienia i dochodów ludności, takie jak włoskie 
Mezzoggiorno (południe), peryferyjne regiony Wielkiej Brytanii, Hiszpanii, Francji itd. 
Nawet w krajach tak niewielkich jak Holandia, o nieznacznych różnicach w poziomie 
rozwoju, prowadzono politykę wspierania słabiej rozwiniętych rolniczych regionów. 
W niektórych krajach obok wspierania regionów słabo rozwiniętych dochodziły inne cele, 
choćby wspieranie restrukturyzacji starych okręgów przemysłowych (Wielka Brytania), 
zapobieganie nadmiernemu rozrostowi aglomeracji stołecznej (Francja), podtrzymywanie 
działalności gospodarczej i osadnictwa na terenach o trudnych warunkach naturalnych 
(północna Szwecja, zamorskie terytoria Francji).

Ważne zmiany nastąpiły w drugiej połowie lat 70. W tym czasie Europejska Wspólnota 
Gospodarcza, poprzednik Unii Europejskiej, zaczyna aktywnie angażować się w politykę 
regionalną. Polityka regionalna szybko staje się drugą, po polityce rolnej, pod względem 
znaczenia i wydatkowanych środków. EWG przejmuje podejście systemowe i wyrów­
nawcze, w znacznym stopniu zwalniając kraje członkowskie od prowadzenia polityki 
regionalnej. Rola (wyrównawczej) polityki regionalnej w EWG rośnie wraz z przyjmowa­
niem krajów słabiej rozwiniętych: Irlandii, Grecji, Hiszpanii i Portugalii. Od tego momentu 
uzyskanie od EWG (później od UE) środków na politykę regionalną stanie się ważnym 
samoistnym celem polityki regionalnej krajów, regionów i społeczności lokalnych w kra­
jach członkowskich.

Podczas gdy na poziomie EWG kontynuowano dotychczasową politykę regionalną, 
w niektórych krajach następowały jej zmiany. Dotyczy to przede wszystkim Wielkiej 
Brytanii, która znów okazała się pionierem, tym razem inicjując kierunek odwrotny niż 
w latach 30.

Partia Konserwatywna z premier Margaret Thatcher, która przejęła władzę w roku 1979, 
odrzuca założenia keynesizmu i realizuje politykę liberalno-monetarystyczną, zwaną 
też thatcheryzmem. Jeśli chodzi o jej implikacje dla polityki regionalnej, to oznaczała 
ona przede wszystkim zmniejszenie wydatków na tę politykę, a także zmianę celów. Na 
znaczeniu najbardziej straciły cele wyrównawcze. Relatywnie zyskały cele efektywnoś­
ciowe. Szczególnego znaczenia nabrała restrukturyzacja tradycyjnych gałęzi gospodarki, 
zwłaszcza górnictwa. Przyśpieszony rozwój i rosnącą wagę aglomeracji londyńskiej 
i regionu południowo-wschodniej Anglii usprawiedliwiano potrzebami Londynu jako loko­
motywy rozwoju.

Motywem thatcherowskiej rewolucji było zmniejszenie obciążenia budżetu państwa 
wydatkami na rozrośniętą i demobilizującą pomoc społeczną oraz mało produktywne 
(zdaniem autorów rewolucji) działania polityki regionalnej. Z kolei potrzeba zmniejszenia
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wydatków uzasadniana była potrzebą redukcji deficytu i długu publicznego, a także obniż­
ką podatków dla wzmocnienia biznesu. Nie bez znaczenia była też chęć ograniczenia 
krępującej przedsiębiorczość biurokracji i zmuszenia obywateli do samodzielnego dbania
0 swoje losy. Na zmianę generalnego kierunku polityki gospodarczej i społecznej, nie tylko 
w Wielkiej Brytanii, ale także w innych krajach Zachodu, wpływ niewątpliwie miała też 
ogólna zmiana sytuacji międzynarodowej i wewnętrznej w tych krajach: wyraźny kryzys 
w bloku wschodnim i rosnące rozczarowanie socjalizmem spowodowały odpływ sympatii 
społecznych od idei komunistycznych i osłabienie strachu przed ruchem robotniczym
1 ideami egalitarystycznymi. W tych warunkach łatwiej było przeprowadzić antyegalitary- 
styczną rewolucję. Jakkolwiek pod koniec lat 90. Partia Konserwatywna oddała władzę 
Partii Pracy, to ta ostania nie dokonała restauracji starego reżimu. (Różnice między poli­
tyką tych dwóch partii wiążą się z kwestiami, które nie dotyczą istoty polityki regionalnej, 
poza jednym zagadnieniem: pewnego przekazania kompetencji z rządu centralnego do 
władz regionalnych Szkocji i Walii, jakie miało miejsce za rządów Partii Pracy).

W innych krajach również następowała zmiana akcentów w polityce regionalnej, choć 
nie tak radykalna, jak w Wielkiej Brytanii. We Francji pewna zmiana procesów gospodar­
czych w przestrzeni i postrzegania problemów społecznych spowodowała dezaktualizację 
polityki powstrzymywania wzrostu aglomeracji paryskiej. W RFN trendy w terytorialnym 
rozmieszczeniu gospodarki z jednej strony osłabiły ostrość problemów obszarów słabo 
rozwiniętych (np. Bawaria i Badenia-Wirtenbergia, tradycyjnie najsłabiej rozwinięte regio­
ny, stały się ośrodkami dynamicznie rozwijających się, nowoczesnych gałęzi przemysłu), 
a z drugiej strony stworzyły problemy w dotychczas najwyżej rozwiniętych regionach 
przemysłowych (konieczność restrukturyzacji ośrodków przemysłu ciężkiego, głównie 
Zagłębia Ruhry). Restrukturyzacja starych okręgów jako cel polityki regionalnej pojawia 
się i w innych krajach: w Belgii (Walonia), w Hiszpanii (Kraj Basków), we Francji (okręg 
Lille) itd. (Wzrost znaczenia klasycznej wyrównawczej polityki regionalnej w Niemczech 
po przyłączeniu terytorium byłej NRD podyktowały okoliczności nadzwyczajne).

Pewne przesunięcie akcentów nastąpiło również na poziomie EWG (UE). Wśród celów 
polityki regionalnej pojawiło się wspomaganie restrukturyzacji starych okręgów przemy­
słowych, miast z koncentracją problemów społecznych czy regionów o trudnych warun­
kach naturalnych i niekorzystnym położeniu (regiony górskie, graniczne, wyspiarskie, 
subpolarne itp.). Nie zmieniło to jednak zasadniczej preferencji dla celu wyrównawczego 
i koncentracji na obszarach słabiej rozwiniętych.

W ostatnich latach (za symboliczny początek można uznać przyjęcie przez UE Strategii 
Lizbońskiej w 2000 roku) w Unii Europejskiej czynione są próby łączenia polityki wyrów­
nawczej z polityką proefektywnościową. Chodzi o to, by w programach wspierania regio­
nów potrzebujących bardziej niż dotąd uwzględniać takie działania, które zwiększają 
efektywność i innowacyjność tych regionów. Próbuje się też nieco upraszczać instytucje 
i procedury polityki regionalnej.

Wydarzenia ostatniego roku, dwóch lat w niektórych krajach zachodnioeuropejskich, takie 
jak bunt przedmieść we Francji, napięcia w dzielnicach zamieszkałych przez imigrantów 
w Wielkiej Brytanii, Holandii i innych krajach, ponownie zwróciły uwagę na miejskie obsza­
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ry wykluczenia społecznego. Z wypowiedzi polityków i relacji prasowych można wyciąg­
nąć wniosek o nawrocie punktowej interwencji ad hoc.

7. Transformacja a polityka regionalna

W Polsce i innych krajach Europy Środkowo-Wschodniej w okresie transformacji polityka 
regionalna przeszła w przyśpieszonym tempie ewolucję podobną do ewolucji w Europie 
Zachodniej. Na samym początku lat 90., zgodnie z dominującą wówczas doktryną libe- 
ralno-monetarystyczną, polityka regionalna programowo nie istniała. Wkrótce jednak 
sytuacja społeczno-gospodarcza (wysokie bezrobocie spowodowane upadkiem przed­
siębiorstw i kryzysem całych gałęzi gospodarki) zmusiła władze do podjęcia, wbrew ich 
poglądom, działań interwencyjnych. Polegały one na działaniach ad hoc skierowanych na 
pewne typy obszarów, a mianowicie na obszary wysokiego bezrobocia. Co charaktery­
styczne, działania te nie były podejmowane w ramach polityki regionalnej, ale w ramach 
polityki pracy. Później nastąpiła instytucjonalizacja polityki regionalnej, w tym określenie 
jej celów i zasad oraz finansów. Duży, być może nawet decydujący wpływ na to miała chęć 
korzystania z funduszy Unii Europejskiej. W określaniu celów polityki regionalnej w Polsce 
próbuje się, na wzór Unii Europejskiej, łączyć podejście wyrównawcze z efektywnoś­
ciowym, idee lokomotywy rozwoju z zapobieganiem wykluczeniu społecznemu. Zasady 
i finansowanie polityki regionalnej w całości są dopasowane do reguł określonych przez 
Unię Europejską i w Unii Europejskiej pokłada się nadzieję na realizację tej polityki.

8. Uwagi końcowe

Znaczenie i generalne cele polityki regionalnej są wypadkową sytuacji społeczno- 
gospodarczej danego kraju, jego powiązań międzynarodowych (np. członkostwa w UE, 
globalizacji) oraz trendów dominujących w polityce gospodarczej (liberalizm a etatyzm). 
Realizując cele generalne, polityka regionalna korzysta z dorobku teoretyczno-koncep- 
cyjnego stworzonego przez nauki ekonomiczne, społeczne, geograficzne i inne lub też 
działa na wyczucie, metodą prób i błędów, tworząc teorie ex post. Tak w dziedzinie polityki 
regionalnej, jak i w innych dziedzinach, nie ma wiecznych prawd i złotych reguł.
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Bohdan Jałowiecki

Metropolie
-  nowy etap rozwoju miast

Metropolizacja * •

„Los gospodarczy kraju, w którym się znajdują, czy to będą Stany Zjednoczone, czy Chiny 
-  pisze Manuel Castells -  zależy od osiągnięć metropolii, niezależnie od prowincjonalnej 
mentalności otoczenia. Metropolie są nie tylko ośrodkami innowacji kulturalnych i politycz­
nych, ale przede wszystkim węzłami globalnych połączeń sieci” (Castells, 1998, s. 461). 
Metropolizacja, będąca elementem globalizacji, jest jednym z najbardziej dynamicznych 
procesów gospodarczych i społecznych XXI wieku i polega m.in. na przejmowaniu przez 
niektóre miasta funkcji kierowniczych w sferze gospodarczej oraz politycznej i/lub funkcji 
wzorotwórczych w kulturze.

Proces metropolizacji związany jest z przekształceniami w gospodarce, w sposobie 
wytwarzania przestrzeni, w społeczeństwie i w kulturze, które polegają na równoległym 
występowaniu następujących zjawisk (Veltz, 1997, s. 50-53):
• koncentracji wzrostu gospodarczego i miejsc pracy, w tym o najwyższej jakości, na 

obszarach znajdujących się w sieci międzynarodowych powiązań,
• despecjalizacji gospodarki regionalnej i miejskiej, która wynika z wyraźnej dominacji 

sektora usług, a różnice międzyregionalne widoczne są bardziej w jakości zatrudnienia 
niż w specyfice sektorowej,

• wzroście różnic między centrami i peryferiami oraz częstotliwości i gęstości poziomych 
relacji między metropoliami,

• powiększaniu się nierówności między regionami i miastami oraz wewnątrz stref metro­
politalnych,

• nasilającym się zróżnicowaniu czasoprzestrzennym między jednostkami. O ile ruchli­
wość mieszkaniowa, a przede wszystkim okazjonalna, części mieszkańców wzrasta 
bardzo szybko, o tyle inni są coraz bardziej przywiązani do swoich miejsc, bez perspek­
tyw pozytywnej zmiany.
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„Prawdziwą nowością jest to, że sieć terytoriów zostaje zastąpiona przez terytoria -  ogni­
wa sieci -  gdzie każde pole jest punktem krzyżowania się i przekształcania różnorodnych 
powiązań, zagęszczonym jądrem gigantycznego splątania kanałów przepływów, które są 
jedyną konkretną rzeczywistością” (Veltz, 1996, s. 63).

Kształtowanie się i funkcje metropolii

Rezultatem procesu metropolizacji jest kształtowanie się metropolii w różnych punktach 
sieci istniejących miast. O tym, czy dane miasto jest, czy nie jest metropolią, nie decydują 
woluntarystyczne, wirtualne zapisy planów zagospodarowania przestrzennego, ale realne 
zjawiska gospodarcze i społeczne w skali ponadnarodowej. Aby miasto mogło się stać 
metropolią, musi spełniać następujące warunki: mieć co najmniej 500 000 mieszkańców, 
charakteryzować się doskonałością i wszechstronnością usług, instytucji i wyposażenia, 
potencjałem innowacyjnym w zakresie technicznym, ekonomicznym, społecznym, poli­
tycznym i kulturalnym oraz wyjątkowością i specyfiką miejsca (Bassand, 1997, s. 45). 
Tylko miasto o takich cechach może przejąć funkcje kierownicze, o których była mowa, 
i stać się metropolią.

„Metropolia odróżnia się od miast w sposób dwojaki, z jednej strony nie jest już określo­
ną całością, gdzie wewnętrze i zewnętrze jest ściśle odgraniczone (...), z drugiej strony 
wzrost metropolii jest nieograniczony, a ponieważ nie ma wyraźnych granic, kształtują się 
różne przestrzenne konfiguracje wpisane w rozległe zurbanizowane obszary” (Mongin, 
2005, s. 188).

Metropolie funkcjonują w międzynarodowych układach sieciowych i są powiązane silniej 
ze sobą niż z otaczającym je zapleczem, toteż otoczenie metropolii, poza obszarem 
metropolitalnym, ulega szybkiej peryferyzacji, zachowując jedynie pewne znaczenie jako 
rezerwuar słabo wykwalifikowanej siły roboczej oraz punktowo -  miejsce zamieszkania 
i rekreacji dla zamożnych mieszkańców (Gorzelak, Smętkowski, 2005).

Stopień włączenia niektórych metropolii w sieci europejskie pokazują wyniki badań 
„Globalization and World Cities -  Study Group & NetWork”.

Miarą intensywności powiązań są relacje utrzymywane przez firmy działające w sferze 
usług dla przedsiębiorstw (reklama, księgowość, banki i finanse, ubezpieczenia, biura 
doradcze i prawnicze). Badania zostały zainicjowane w 2001 roku przez P.J. Taylora, 
G. Catalano i D.R.F. Walkera, którzy wzięli pod uwagę 100 firm. Miasta były klasyfikowa­
ne w zależności od stopnia obecności danej firmy od 1 (firma nieobecna) do 5 (główna 
siedziba). Stopień powiązania danego miasta w sieci światowych metropolii jest zatem 
mierzony obecnością badanych przedsiębiorstw w największej liczbie miast oraz jej inten­
sywnością. Dla każdego miasta siłę relacji przedstawiono jako procent w stosunku do naj­
silniej powiązanego miasta, jakim jest Londyn. W cytowanym tutaj opracowaniu (Taylor,
2003) autor rozpatrywał powiązania 35 europejskich metropolii. Według tej klasyfikacji 
Warszawa zajmuje np. miejsce w pierwszej dziesiątce, przed takimi stolicami jak Lizbona,
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Budapeszt, Berlin, Rzym, Ateny, Oslo, Helsinki i Bukareszt, a jeszcze nieco lepszą pozy­
cję osiąga w przypadku powiązań banków i instytucji finansowych.

Tab. 1. Wybrane miasta w europejskiej sieci powiązań

Ranga Powiązania
globalne Wskaźnik Ranga Powiązania banków 

i instytucji finansowych Wskaźnik

1 Londyn 1,00 1 Londyn 1,00
2 Paryż 0,70 2 Paryż 0,79

3 Mediolan 0,60 3. Frankfurt 0,70
4 Amsterdam 0,59 4 Madryt 0,69
5 Frankfurt 0,57 5 Mediolan 0,63
6 Bruksela 0,56 6 Bruksela 0,59
7 Zurych 0,48 7 Istambuł 0,55
8 Sztokholm 0,44 8 Amsterdam 0,54
9 Praga 0,43 9 Warszawa 0,53
9 Dublin 0,43 10 Dusseldorf 0,51
9 Barcelona 0,43 11 Moskwa 0,50

10 Moskwa 0,42
10 Istambuł 0,42 15 Berlin 0,45
10 Wiedeń 0,42 16 Praga 0,44
10 Warszawa 0,42 17 Budapeszt 0,41
11 Lizbona 0,41 25 Bukareszt 0,23
11 Budapeszt 0,41

13 Berlin 0,36
18 Bukareszt 0,25

Źródło: P.J. Taylor,
European Cities in the World City NetWork, „Research Bulletin” 105, 2003.

P.J. Taylor dokonał również klasyfikacji 25 europejskich miast w sieci powiązań global­
nych, biorąc pod uwagę relacje banków, środków masowego przekazu oraz organizacji 
pozarządowych. Warszawa w tych porównaniach zajmuje 25 miejsce na skali powiązań 
banków i 22 w przypadku środków masowego przekazu, nie jest natomiast notowana 
w sieci organizacji pozarządowych i instytucji badań naukowych. Tak więc stolica Polski 
zajmuje znaczące miejsce w sieci europejskich miast i ma szansę stać się najważniejszą 
metropolią Europy Środkowo-Wschodniej (Bourdeau-Lepage, 2004).

Przepływy finansowe dokonują się głównie między kilkunastoma metropoliami i mimo 
znacznego rozproszenia działalności wielkich korporacji aż 85% światowego przepływu 
kapitałów jest zarządzane przez 20 metropolii, zlokalizowanych w najbogatszych pań­
stwach świata. Wielkie banki i towarzystwa ubezpieczeniowe bądź specjalizują swoje 
oddziały w zależności od rodzaju produktu i obsługiwanej części świata, bądź kupują 
firmy już zadomowione na danym rynku, oferujące najlepszą lokalizację z punktu widzenia 
kwalifikacji pracowników (Carroue, 2002, s. 33). Zjawisko takie można było obserwować
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w Polsce i w innych krajach postsocjalistycznych, gdzie większość banków znalazła się 
pod kontrolą firm zagranicznych.

W metropoliach, w odróżnieniu od miast epoki przemysłowej, nie wytwarza się już w zasa­
dzie towarów, ale informacje oraz świadczy usługi.

W Berlinie w 1990 roku było w przemyśle 384 000 miejsc pracy, natomiast w 1997 
roku pozostało ich już tylko 167 000, a więc spadek wyniósł 60% (Kratkę, 2000b). 
Podobne zjawisko wystąpiło w Paryżu, w którym liczba zatrudnionych w przemyśle 
spadła z 576 000 w 1962 roku do 134 000 w 1999 roku, a więc o blisko 80% (Pinęon, 
Pinęon-Charlot, 2004). Dezindustrializację można również obserwować w Warszawie, 
zatrudnienie w przemyśle tu zmalało z 239 000 osób w 1971 roku do 120 000 osób 
w 2004 roku, a więc o 50%.

Szczególne znaczenie mają usługi finansowe, o czym m.in. świadczą dane dotyczące 
zatrudnienia w tym sektorze. W Londynie (City) pracuje 300 tys. osób, w Nowym Jorku 
-  200 tys. W Paryżu i we Frankfurcie po 150 tys. Sektor finansów powoduje wzrost zatrud­
nienia także w innych sektorach: usługach, transporcie, komunikacji i mieszkalnictwie. 
Wagę tego sektora w gospodarce danego kraju pokazują także inne dane. I tak np. w Ile 
de France sektor finansowy wytwarza 12% PKB, a tylko w Londyńskim City -  6% PKB 
Wielkiej Brytanii (Carroue, 2002, s. 36).

Sektor finansowy składający się z giełd, banków, towarzystw ubezpieczeniowych, fundu­
szy inwestycyjnych obsługiwany jest przez firmy prawnicze, reklamowe, środki masowego 
przekazu i wyspecjalizowane agencje informacyjne. Wszyscy ci wzajemnie powiązani 
aktorzy decydują o znaczeniu i randze metropolii.

Metropolie to także miejsce, gdzie wytwarzane są informacje. Stacje telewizyjne, takie jak 
CNN i BBC, oglądane są na całym świecie, przekazują amerykański czy brytyjski punkt 
widzenia, rozpowszechniając metropolitalny styl życia. Podobnie jest w wypadku prasy. 
Wydawany najpierw w Paryżu, a od 1999 roku w Singapurze dziennik „International Herald 
Tribune” produkowany jest obecnie w 18 miastach na wszystkich kontynentach i sprzeda­
wany w 184 krajach. Podobne rzecz się ma z wieloma innymi tytułami, np. z tygodnikiem 
„Newsweek”, który także jest wydawany w wielu krajach. Globalne są również magazyny 
dla kobiet. Przykładem może być „Elle”, przy okazji promujące francuskie produkty na 
całym niemal świecie. Tak więc także sieci środków masowego przekazu oplatają glob, 
a ich węzły splatają się w metropoliach. Globalne środki masowego przekazu, niezależnie 
od istnienia lokalnych nadawców, kształtują pośrednio opinię publiczną w wielu krajach, 
ponieważ lokalni nadawcy korzystają z serwisów światowych agencji informacyjnych: 
Reutersa, AFP czy U PI.

W metropoliach wytwarzana jest także większość informacji przekazywanych i odbiera­
nych przez Internet. W miastach tych znajduje się bowiem najwięcej serwerów, portali 
i domen, toteż większość informacji przekazywanych przez sieć krąży między metropo-
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liami. Jest rzeczą oczywistą, że biernym i czynnym użytkownikiem sieci może być każdy, 
kto ma komputer i łącze umożliwiające wejście do sieci. Choć możliwe jest to już niemal 
z każdego miejsca na ziemi, nie zmienia to faktu, że nadawcy i odbiorcy w metropoliach 
są nie tylko najliczniejsi, ale także dominują zawartość sieci. I tak np. we Francji Paryż 
skupia 25% domen znajdujących się w tym kraju, w Hiszpanii dwie największe metropolie 
mają 50% domen, podobnie jest w Szwecji i w Finlandii, gdzie stolice cechuje największy 
stopień rozpowszechnienia Internetu. Nieco inna sytuacja występuje w Niemczech, gdzie 
koncentracja jest mniejsza, chociaż Berlin, Monachium i Hamburg wyraźnie dominują. 
Również w USA, które skupiają ponad 50% wszystkich domen (Niemcy, na drugim miej­
scu, 8,6%), występuje silna ich koncentracja w metropoliach. Pięć z nich: Nowy Jork, Los 
Angeles, San Francisco -  Silicon Valley, oraz Seattle i Washington DC koncentrują ok. 
19% domen (Castells, 2002, s. 256-270).

Tab. 2. Główni aktorzy metropolitalni

Sektory Aktorzy

finanse banki inwestycyjne, fundusze inwestycyjne, wielkie 
korporacje międzynarodowe, biura doradztwa finansowego, 
towarzystwa ubezpieczeniowe, banki centralne

otoczenie biznesu agencje reklamowe, agencje public relation, specjalistyczne 
serwisy prasowe, państwowe urzędy statystyczne

środki masowego przekazu prasa międzynarodowa i lokalna, agencje prasowe, stacje 
radiowe i telewizyjne, portale internetowe

przestrzenie wyspecjalizowanej 
konsumpcji

centra handlowo-rozrywkowe, wielkie domy mody, 
międzynarodowe hotele, parki tematyczne

instytucje kulturalne rangi 
międzynarodowej

zabytki klasy 0, muzea, spektakle

Wzrost znaczenia wyższego segmentu usług powoduje zapotrzebowanie na biura, tak 
aby móc pomieścić stale wzrastającą liczbę pracowników. Wywołuje to z kolei zmiany 
w zabudowie dzielnic śródmiejskich, ponieważ centralna lokalizacja jest bardziej dostępna 
ze wszystkich punktów aglomeracji, a ponadto zapewnia lokalizującym się tam przedsię­
biorcom prestiżowy adres. Wysoka ranga dzielnic centralnych wynika zwykle z bliskości 
historycznej części miasta i obecności monumentalnych budowli. Biura wypierają więc 
z centrów funkcję mieszkaniową, a towarzyszą im eleganckie sklepy i galerie handlowe 
-  miejsca luksusowej konsumpcji, które dodatkowo wzmacniają prestiż tej przestrzeni.

Do najbardziej znanych przestrzeni biznesowych należy niewątpliwie londyńskie City, 
zwane także Central Business District. Na powierzchni 2,5 km2 znajduje się siedziba 
Banku Anglii oraz zarządy wielu banków komercyjnych, giełda, towarzystwa ubezpiecze­
niowe, a także siedziba Lorda Majora. W miejscu tym pozostali jedynie nieliczni miesz­
kańcy (ok. 5 tys.), podczas gdy w 1931 roku było ich 11 tys., a w początkach XIX wieku 
130 tys. Natomiast w City pracuje codziennie 500 tys. osób, dojeżdżając ze wszystkich 
stron regionu metropolitalnego.
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Renowacja dzielnic centralnych w krajach zachodnich zmieniała ich skład społeczny 
i wyraz przestrzenny. Dawnych mieszkańców, których nie było stać na opłacanie rosną­
cych czynszów, zastępowały zamożne warstwy społeczne i pracownicy biur. Zmieniał się 
też krajobraz ulicy, z której powoli znikały placówki handlowe. Jeszcze w 1970 roku 85% 
powierzchni handlowej w miastach Francji powyżej 100 000 mieszkańców znajdowało się 
w centrum, w 1985 roku odsetek ten zmniejszył się do 50%, aby w 2000 roku spaść do 
30-35% (Peron, 2004, s. 171). Podobne zjawiska obserwuje się obecnie w kształtujących 
się metropoliach Europy Środkowej.

Metropolie, skupiając populację o najwyższych dochodach i przyciągając miliony turystów, 
oferują im szeroki wachlarz usług turystycznych, począwszy od miejscowych zabyt­
ków świadczących o historii miejsca, przez liczne muzea skupiające arcydzieła sztuki 
wszystkich epok i budowle współczesnych mistrzów architektury, aż do bardziej lub mniej 
luksusowych hoteli, eleganckich butików i galerii handlowych oferujących odpowiednio 
drogie i prestiżowe produkty. Każda metropolia ma symboliczne miejsca, będące celem 
pielgrzymek rzesz turystów. W Londynie są to Tower, British Museum, Tatę Galery i New 
Tatę, w Paryżu -  Luwr, Musee d'Orsay, wieża Eiffla, w Rzymie -  Bazylika św. Piotra, 
Koloseum, Schody Hiszpańskie.

W klasyfikacji atrakcji turystycznych bezkonkurencyjny jest Rzym, na drugim miejscu 
Paryż. Pozostałe miasta, mając znacznie mniej turystycznych atrakcji, i tak przyciągają 
miliony turystów. Oprócz zabytków i muzeów metropolie, jak już wspomniano, oferują 
bogatej klienteli możliwość dokonania atrakcyjnych, często unikatowych zakupów. Swoje 
towary oferują renomowane domy mody, jubilerzy, antykwariusze. Każda metropolia ma 
swoją emblematyczną ulicę: Paryż -  Avenue Montaigne, Londyn -  Oxford Street, Rzym 
-  Via Condotti i okolice, Mediolan -  Via Monte Napoleone, Berlin -  Kurfurstendamm, 
Wiedeń -  Kartner Strasse. Przedstawicieli klasy metropolitalnej i bogatych turystów przy­
ciągają luksusowe marki: Cartier, Dior, Gucci, Vuitton, Lagerfeld i wiele, wiele innych.

Turystyka jest więc także ważną częścią gospodarki metropolii, chociaż jej rola się do 
tego nie ogranicza. Ważnym czynnikiem, który potem znajduje swoje odbicie w biznesie, 
jest pozytywny obraz wyniesiony przez turystę z danej metropolii, utrwalający stereotyp 
miasta jako pięknego i atrakcyjnego miejsca, do którego warto powrócić i zachęcić do 
tego znajomych.

Ważne miejsce zajmuje także turystyka kongresowa. I w tym przypadku najbardziej atrak­
cyjne są wielkie metropolie, głównie europejskie. Wśród miast, w których organizowanych 
jest rocznie ponad 100 spotkań z udziałem co najmniej 100 gości zagranicznych, na 
pierwszym miejscu znajduje się Paryż (247), a następnie Londyn (200), Bruksela (185), 
Wiedeń (183), Amsterdam (137), Singapur (131), Genewa (108), Berlin (105), Lizbona 
i Kopenhaga (po 104) i Waszyngton (102). Stosunkowo dalsze miejsca w tej klasyfikacji 
zajmują Nowy Jork (92), Tokio (59) i Rzym (87) (Bailly, 2000, s. 218).
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Metropolitalna struktura społeczna

W metropolii następuje silna segmentacja rynku pracy, podział na wysoko wykwalifikowa­
nych, osiągających duże zarobki specjalistów i mało zarabiających, zagrożonych bezro­
bociem pracowników usług niskiej jakości, z których znaczna część pracuje w niepełnym 
wymiarze czasu. Wysoko wykwalifikowani specjaliści tworzą nową klasę społeczną, tzw. 
klasę metropolitalną, która funkcjonuje przemiennie w skali ponadnarodowej, w sieci 
wzajemnie powiązanych metropolii. Część klasy średniej osiągająca wysokie dochody, ale 
niemająca na ogół majątku, przyjmując specyficzny styl życia, przekształca się w klasę 
metropolitalną. Podstawowe cechy tego stylu życia to dążność do kariery, pracoholizm, 
luźne związki seksualne, odkładanie założenia rodziny, a szczególnie posiadania dzie­
ci na później, luksusowa konsumpcja, względnie szerokie kontakty międzynarodowe, 
stosunkowo znaczne wykorzenienie lokalne i wyraźna identyfikacja kosmopolityczna. 
W odróżnieniu od pozycji tradycyjnej burżuazji, pozycja klasy metropolitalnej opiera się 
głównie na kapitale kompetencji, bez których współczesne społeczeństwo nie mogłoby 
funkcjonować.

Dawny charakterystyczny dla miasta XIX i XX wieku spolaryzowany układ klasowy uległ 
w znacznej mierze fragmentacji. Wraz z wyprowadzeniem się przemysłu, który dominował 
przez dwa stulecia w krajobrazie miast, ze społecznego pejzażu znikła także klasa robot­
nicza zastąpiona przez amorficzną i silnie zróżnicowaną kategorię pracowników usług, do 
których zaliczają się zarówno przedstawiciele klasy metropolitalnej, jak i warstw zmargi- 
nalizowanych. Klasa robotnicza była dla dominującej w mieście burżuazji „klasą niebez­
pieczną”, zagrażającą spokojowi i porządkowi społecznemu. We współczesnych metropo­
liach symbolicznym i kulturowym następcą tej niebezpiecznej klasy stali się mieszkańcy 
etnicznych przedmieść, blokersi i dresiarze1. To przed nimi właśnie w zamkniętych osied­
lach chronią się przerażeni członkowie klas średnich i klasy metropolitalnej.

Polaryzacja i fragmentacja

Jedną z cech metropolii jest polaryzacja i fragmentacja społeczno-przestrzenna. 
Występuje ona na dwóch płaszczyznach: centrum -  obszar metropolitalny (bliższe i dal­
sze peryferie) oraz wewnątrz metropolii, gdzie pogłębiają się dysparytety między luksu­
sową przestrzenią zamożnych a zdegradowaną lub degradującą się szybko przestrzenią 
ubogich mieszkańców.

W metropoliach kontrast między bogactwem a biedąjest najbardziej widoczny. Silne zróż­
nicowania na tle społecznym, w wielu europejskich metropoliach także na tle dystansów 
kulturowych, są stałym podłożem napięć i konfliktów.

Zbiorowość metropolitalna strukturyzuje się w wielu współzależnych sieciach ułatwiają­
cych ruchliwość osób, dóbr i informacji. Wytwarza się nowy typ gęstych, choć powierz­
chownych i zindywidualizowanych relacji społecznych. Po okresie solidarności mecha­

1 Hipotezę taką przedstawiła dr Małgorzata Jacyno w dyskusji nad moim referatem na jednym z semi­
nariów w IFiS PAN, za co bardzo dziękuję.
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nicznej, charakterystycznej dla społeczności wioskowych, i organicznej, typowej dla 
społeczeństw industrialnych, pojawia się -  jak ją  nazywa Franęois Ascher (2004, s. 39) 
-  solidarność komutatywna (przemienna), która łączy jednostki i organizacje należące 
do wielu wzajemnie powiązanych sieci. Poszczególne pola styczności są więc bardziej 
otwarte i mają zmienną skalę: od lokalności do globalności.

„Po hegemonii więzi pierwotnych (rodziny, społeczności), a następnie wtórnych (stowa­
rzyszenia) zostajemy wyposażeni w nowy dominujący system, który wydaje się skonstru­
owany wokół relacji tercjarnych, a inaczej, jak to nazywa Barry Wellman, «społeczności 
zindywidualizowanych»: sieć tych więzi skoncentrowana jest wokół danej jednostki, tak 
więc jesteśmy świadkami prawdziwej prywatyzacji uspołecznienia. Te zindywidualizowane 
relacje są specyficznym sposobem strukturalizacji więzi społecznej, a nie cechą psycholo­
giczną. Wynikają one przede wszystkim z indywidualizacji relacji między kapitałem a pracą 
oraz osobami czynnymi zawodowo i ich aktywnością profesjonalną w przedsiębiorstwach 
sieciowych. Są one indukowane przez kryzys patriarchatu i jego konsekwencje, czyli dez­
integrację rodziny nuklearnej, takiej jaka kształtowała się od końca XIX wieku” (Castells, 
2002, s. 161, 162).

Jedna z ważnych cech procesu metropolizacji to wzrost ruchliwości przestrzennej, która 
na tych obszarach jest znacznie większa niż na peryferiach i stale wzrasta. W krajach 
zachodnich w ciągu ostatnich kilkunastu lat ruchliwość mieszkańców metropolii wzrosła 
ponad trzykrotnie. Mieszkaniec zachodnich metropolii jeszcze niedawno przemierzał 
średnio dziennie 3 kilometry, a obecnie przemierza 10 kilometrów. Ruchliwość jest pod­
stawą relacji społecznych i przestrzennych, umożliwia więzi z innymi ludźmi i miejscami. 
Płaszczyzną relacji społecznych jest w mniejszym stopniu konkretne miejsce, a w więk­
szym przestrzeń przepływów. Ograniczenie ruchliwości powoduje natomiast upośledzenie 
i wykluczenie społeczne (Chałas, 2001).

Przemienne stają się kontakty międzyludzkie, a dawniej względnie jednolita przestrzeń 
ulega fragmentacji i prywatyzacji. Prywatyzowane są obszary mieszkaniowe, ich odręb­
ność coraz częściej podkreślają ogrodzenie, szlabany, urządzenia elektroniczne i prywat­
na policja chroniąca lokatorów przez obcymi.

Obserwować można trzy pola lub trzy prędkości rozwoju metropolii: suburbanizację, czyli 
przekształcanie peryferii w obszary jednorodzinnej zabudowy, co się wiąże z rurbanizacją 
warstw średnich; przeobrażanie się dzielnic śródmiejskich, mających dwojaki charakter: 
gentryfikacji związanej z renowacją oraz degradacji innych obszarów będących sied­
liskiem miejskiej ludności marginalnej; relokację lub utrwalenie się dotychczasowego 
miejsca zamieszkania uboższych mieszkańców w lokalach socjalnych położonych w blo­
kowiskach (Mongin, 2005, s. 200).

Nowe przestrzenie ludyczne

W metropoliach kształtują się nowe formy kultury, stylu życia i spędzania czasu wolnego 
charakterystyczne dla społeczeństwa późnej nowoczesności. Jedną z cech tego stylu
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jest waloryzacja życia poza pracą. Powszechne obecnie przekonanie, że prawdziwe 
życie zaczyna się poza pracą, jest zaprzeczeniem wiekowej tradycji tak bardzo obecnej 
zwłaszcza w kulturze protestanckiej. Zapełnienie życia poza pracą wymaga nowych form 
i przestrzeni ludycznych. Symbolicznym i materialnym wyrazem tych przekształceń jest 
zamiana dawnych obiektów fabrycznych w siedziby instytutów kultury. W ciągu ostatnich 
lat można już odnotować setki tego rodzaju przykładów.

Równocześnie zanika sztywna strefowa i hierarchiczna struktura miasta, a coraz bardziej 
mobilna przestrzeń metropolii zaczyna być przestrzenią przepływów. Jednym z ważnych 
elementów nowej struktury miasta, oprócz przekształconych w ośrodki kultury dawnych 
fabryk w nieistniejących już dzielnicach przemysłowych, stają się centra handlowo-roz- 
rywkowe oraz parki tematyczne.

Pierwsze centra handlowo-rozrywkowe (shopping malls) powstały w Ameryce i obecnie 
składają się przeciętnie z 3 dużych hipermarketów, 200 mniejszych sklepów, 4 budynków 
biurowych, 2 hoteli, 15 restauracji i parkingu na 10 000 samochodów. Forma ta przyjęła 
się także w Europie, gdzie do największych obiektów należą: Centrum O w Oberhausen 
otwarte w 1996 roku niedaleko Duisburga w Niemczech, które zajmuje 83 hektary 
i przyciąga rocznielO milionów odwiedzających; Bluewater koło Londynu, skupia 300 
sklepów, restauracji, kawiarni i kin, a mali Vasco da Gama w Lizbonie wiąże centrum 
wystawowe i muzeum oceanograficzne w ogromny kompleks handlowo-rozrywkowy.

Centra handlowo-rozrywkowe są formą globalną, doskonale zuniformizowaną i całkowicie 
odporną na wpływy lokalnego otoczenia. Ich forma architektoniczna jest uproszczona, 
z zewnątrz nijakie i pozbawione wyrazu, dopiero wewnątrz otwierają się na odwiedzają­
cych je konsumentów. Centra są zmaterializowaną ideologią nabywania i przekazem stylu 
życia. „Rozrywka jest receptą na handel. Ta zasada dotyczy także pojedynczych sklepów, 
jak np. Nike Town w Beverly Hilis, który wygląda jak futurystyczna fabryka -  wybierasz 
tenisówki, wrzucasz pieniążek, one lecą przezroczystą rurą i lądują przed tobą. Ludzie 
robią to, żeby się pobawić. W efekcie zawsze coś kupią. Nowe centra handlowe oznacza­
ją  koniec nudnych, linearnych zakupów. Kupujemy tak, jak poruszamy się po Internecie, 
np. idąc po wspomniane tenisówki, wchodzimy w świat sportu: sprzęt sportowy, stroje do 
karate, kije do golfa, moda sportowa, gadżety. I wpadamy na Magie Johnsona, który ma 
tam swoją sieć kinową Magie Theaters. Wchodzisz w całe imperium na zadany temat, 
w całe światy, całe środowiska, tak jak byśmy klikali na kolejne okna w Internecie” (Boretti,
2004).

Międzynarodowe korporacje -  nowi aktorzy 
wytwarzania przestrzeni ludycznej

Miasto od zawsze cechowała różnorodność, będąca warunkiem wszelkiej twórczości. Było 
ono zatem miejscem tworzenia i wymiany nowych idei. W miastach powstawały uniwersy­
tety i rozwijała się nauka, budowano katedry, tworzono arcydzieła malarstwa i inne dobra
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kultury. Na czym więc polega obecnie kreatywna siła współczesnego miasta -  metropolii,
0 której tak dużo się obecnie pisze? Być może, właśnie na powrocie do źródeł miejskości, 
do okresu sprzed epoki industrialnej, która pokryła miasto dymem z kominów fabrycznych
1 ogłuszyła hukiem maszyn, będących przez jakiś czas elementem kultury i inspirujących 
futurystów, zafascynowanych potęgą przemysłu.

W epoce poprzemysłowej, kiedy gospodarkę napędza nie produkcja, ale informacja, 
poszukuje się nowej siły miastotwórczej decydującej o metropolitalnym rozwoju. Siłą 
tą stają się kultura i rozrywka. Jak pisze Stefan Kratkę -  największym podsektorem 
gospodarczym Berlina są już obecnie usługi kulturalne (Kratkę, 2000a). Coraz większa 
liczebność i gospodarcza rola warstw wykształconych w społeczeństwie stwarza zapo­
trzebowanie na dobra kultury i wysokiej jakości rozrywkę, które z kolei przyciągają do 
metropolii ludzi o wysokich kwalifikacjach. Jeżeli miasto ma się rozwijać, nie wystarczą 
nowe miejsca pracy, ale niezbędne jest tworzenie klimatu twórczego środowiska (Florida,
2005).

Zapotrzebowanie na usługi kulturalne i rozrywkę ze strony klasy metropolitalnej, która 
mieszka w metropoliach, a także przemieszcza się między nimi, będąc najbardziej atrak­
cyjną częścią turystycznej publiczności, a także unifikująca rola mediów, przede wszyst­
kim telewizji, powoduje globalizację oferty kulturalnej i rozrywkowej. Nic więc dziwnego, 
że wielkie międzynarodowe korporacje angażują się w różnego rodzaju przedsięwzięcia, 
mające na celu rewitalizację przestrzeni miasta, które służą zarówno celom bezpośrednio 
reklamowym, jak i kształtowaniu wizerunku firmy.

Wielkie korporacje były zawsze ważnymi aktorami wytwarzania przestrzeni metropo­
litalnej. Budowały swoje prestiżowe siedziby, zatrudniały wybitnych architektów, dbały 
o najwyższą jakość wznoszonych budowli. Obecnie międzynarodowe korporacje nie 
ograniczają się już do budynków biurowych, ale w trosce o swój korzystny wizerunek 
angażują się w sponsorowanie aranżacji całych kwartałów zabudowy oraz wznoszą 
okazałe siedziby mieszczące instytucje kultury. Uwagę zwracają przede wszystkim dwie 
realizacje ostatnich lat.

Jedną z nich jest Potsdamer Platz w Berlinie. Na tym obszarze znajduje się Sony Center, 
tworzące miejski plac z restauracjami, kawiarniami, wielkim sklepem oferującym produk­
ty koncernu, muzeum, kinami, fontanną i ogromnym ekranem wyświetlającym różnego 
rodzaju obrazy, także reklamowe. Po drugiej stronie Potsdamer Strasse znajduje się 
Daimler City, a w nim teatry i kina. W kompleksie tym, znacznie wykraczającym poza sam 
plac pracuje ok. 8000 osób i przebywa codziennie ok. 80 000 gości. Nowa realizacja jest 
przestrzennie powiązana z wcześniejszym Kulturforum, mieszczącym sale wystawowe 
oraz budynkiem, będącym siedzibą sławnych Berlińskich Filharmoników (Jałowiecki, 
2004).

Z kolei firma deweloperska powiązana z grupą bankową„Suez” w dzielnicy Paryża -  Bercy, 
w miejscu, w którym znajdowały się poprzednio składy wina, zaadaptowała piwnice i teren 
na centrum handlowo-gastronomiczne. Przedsiębiorstwo zarządzające zadbało przy tym 
o to, aby działalność instalujących się tam firm skupiała się wokół czterech tematów:
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„natury” (sklepy ogrodnicze), „kultury” (księgarnie), „przygody” (agencje specjalizujące 
się w egzotycznych podróżach) i „gastronomii" (winoteki). Na całość, połączoną pasażem 
z biurowcem dewelopera, składa się jeszcze kino z 18 salami, które ma w programie 
zagraniczne filmy w wersji oryginalnej. W centrum tym zastosowano tradycyjne materiały, 
a aranżacja przestrzeni na podobieństwo wioski stwarza wyjątkowy klimat przyciągający 
intelektualistów i bobos, czyli burżuazyjną bohemę (Pinęon, Pinęon-Charlot, 2004)2.

Prywatyzacja przestrzeni

Scharakteryzowane przekształcenia przestrzenno-społeczne metropolii powodują prywa­
tyzację przestrzeni publicznych, która przejawia się w czterech formach. Coraz liczniejsze 
są przestrzenie prywatne grup interesu, które powstają wskutek grodzenia fragmentów 
nowej, a także starej zabudowy. Partykularne interesy grup mieszkańców są werbalizowa­
ne w postaci w postaci ruchów NIMBY (Not in My Back Yard). Kolejną formą prywatyzacji 
obszaru metropolii są przestrzenie prywatne oddane do użytku publicznego -  centra 
handlowe, ośrodki rozrywki, parki tematyczne. Dwie ostatnie formy to przestrzenie pub­
liczne oddane do użytku prywatnego i przestrzenie publiczne ograniczonej swobody 
zachowań.

Osiedla za bramą (gated communities) to wynalazek amerykański, są dość liczne w mia­
stach Stanów Zjednocznych oraz w miastach Ameryki Południowej, natomiast w krajach 
Unii Europejskiej, z wyjątkiem Polski, jest to zjawisko spotykane rzadko. W literaturze 
przedmiotu jako jego przyczynę wymienia się, obok chęci zwiększenia poczucia bezpie­
czeństwa, chęć bycia między swoimi, a także względy prestiżowe.

Liczba osób mieszkających w społecznościach za bramą w Stanach Zjednoczonych 
wzrosła z 4 min w 1995 roku do 8 min w 1997 roku i 16 min w 1997 roku. Według tych 
szacunków istnieje tam 20 000 tych osiedli z ponad trzema milionami mieszkań. American 
Housing Survey odnotował ponad 7 min (5,9%) gospodarstw domowych w osiedlach 
otoczonych murem lub metalowym ogrodzeniem, a ponad 4 min (3,4%) gospodarstw 
w miejscach, do których wstęp jest kontrolowany (Low, 2004, s. 15).

Edward Blakely i Mary Gaił Synder wydzielili trzy typy gated communities. Zamieszkałe: 
przez osoby o podobnym stylu życia, elity i ludzi poszukujących bezpieczeństwa. Każdy 
z tych typów różni poziom dochodu mieszkańców, rodzaje udogodnień, estetyka, sposób 
kontroli i lokalizacja w regionie. Osiedla lifestylowe skupiają emerytów oraz miłośników 
golfa, elita kładzie nacisk na prestiż, natomiast gated communities nastawione na zapew­
nienie bezpieczeństwa znajdują się w centrach miast i na obszarach sąsiadujących 
z dzielnicami zdegradowanymi (Low, 2004, s. 23).

2 Termin bobos wprowadził do obiegu na łamach „New York Times” David Brooks. Według definicji 
Annę Kinkelin to osobnik czytający Fryderyka Beigbedera, ubierający się sklepach GAP, jedzący 
zdrową żywność, nienawidzący globalizacji, ale mający portfel wypchany akcjami i żonglujący para­
doksami tak samo zręcznie, jak swoim palmtopem.
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Polskie miasta, w tym kształtująca się metropolia warszawska, należą do jednych z naj­
bezpieczniejszych w Europie, co nie znaczy, że obiektywne dane na temat jakiegoś 
zjawiska są tożsame z jego subiektywną percepcją. A w przypadku Warszawy percepcja 
zagrożenia wśród mieszkańców jest bardzo duża. Świadczy o tym ponad 200 ogro­
dzonych fragmentów zabudowy mieszkaniowej, których liczba stale się powiększa. Dla 
porównania -  w Berlinie jest tylko jedno ogrodzone osiedle.

Skrót NIMBY oznacza: „Nic nie chcę widzieć ani nic nie chcę słyszeć z mojego podwórka”. 
Chodzi tutaj przede wszystkim o ruchy społeczne czy -  zawężając -  grupy sprzeciwu 
wobec lokalizacji, zdaniem ich członków, uciążliwych. Przykłady takich ruchów, często 
niezwykle spektakularnych i ekspansywnych, a przy tym agresywnych, są liczne i doty­
czą budowy różnych obiektów o charakterze zarówno komercyjnym, jak i socjalnym. 
Inicjatorów grodzenia fragmentów zabudowy można zaliczyć do tych ruchów społecz­
nych, których uczestnicy nie chcą mieć nic wspólnego ze swoimi najbliższymi sąsiadami, 
których traktują jako zagrożenie.

Kolejnym przejawem charakteryzowanych zjawisk jest szybki rozwój przestrzeni prywat­
nych oferowanych do użytku publicznego. Takimi przestrzeniami są centra handlowo- 
rozrywkowe. Właściciele nie tylko selekcjonują gości pod kątem ich siły nabywczej, ale 
także reglamentują ich zachowania „Zasadniczymi cechami centrum (mail) jest jednak 
jego zamknięty obszar i dostęp kontrolowany zarówno wobec sprzedawców detalicznych, 
jak i wobec klientów. Cechy te są istotnie metaforą niedemokratycznych, niejednorodnych, 
rasistowskich i wykluczających przestrzeni publicznych schyłku XX wieku; wszystkie one 
mają z pewnością swoich poprzedników w przeszłości. Fakt, że kobiety i ludzie starsi 
czują się bezpieczniej w centrach handlowych aniżeli na ulicach miast, jedynie podkreśla 
tę obserwację” (Ghirardo, 1999, s. 63-66).

W interesującej pracy poświęconej warszawskiej Galerii Mokotów Grzegorz Makowski 
uwypukla rolę kontroli w podtrzymywaniu oficjalnego obrazu tego centrum, którą sprawują 
nie tylko ochroniarze, ale również klienci. „Kontrola ze strony klientów -  pisze -  polega 
na tym, że chodzą odpowiednio ubrani (...), wykorzystują przestrzeń mokotowskiego 
centrum zgodnie z jego przeznaczeniem (...), dlatego dziwią się, jeżeli dowiedzą się, że 
ktoś przychodzi do Galerii tylko po to, żeby na przykład poczytać Biblię albo jakąś inną 
książkę. Szokuje ich fakt, że dzieci z pobliskich osiedli spędzają tutaj całe dnie na zaba­
wach w chowanego (...) i z obrzydzeniem patrzą na grupę punków...” (Makowski, 2003, 
s. 127).

„Liczne już opracowania -  pisze Maria Gravari-Barbas -  wyraźnie pokazują wzrastającą 
prywatyzację przestrzeni publicznych. Postnowoczesne miasto zrywa z modelem istnie­
jącym od czasów Hausmanna i miasta postliberalnego, zgodnie z którym superstruktura 
była prywatna, podczas gdy przestrzenie zewnętrzne: ulice, place, infrastruktura i urzą­
dzenia zbiorowe, stanowiły domenę publiczną. Obecnie obserwuje się szybki rozwój prze­
strzeni prywatnych oferowanych do użytku publicznego. Jednakże przeciwnie do tego, 
czego można by oczekiwać, to zjawisko przestrzeni publiczno-prywatnej nie powoduje 
rozszerzenia publicznie dostępnych obszarów miasta, ale przeciwnie -  komercjalizację 
prawdziwych przestrzeni publicznych” (Gravari-Barbas, 2001).
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Zakończenie

Obserwacja dotychczasowego przebiegu procesów metropolizacji pokazuje wyraźnie, 
że motorem rozwoju danego kraju są przede wszystkim jego metropolie, rozwój ma, 
więc wyraźnie charakter spolaryzowany. Nowe inwestycje zagraniczne lokalizowane są 
głównie w metropoliach i regionach metropolitalnych. Także poważniejszy kapitał krajowy 
poszukuje swojego miejsca w tych ośrodkach, ponieważ stwarzają one dogodne warunki 
dla prowadzenia biznesu, a także oferują najlepsze warunki życia dla wysoko wykwalifi­
kowanych pracowników usług i przemysłów zaawansowanej technologii.

Wewnętrzne przekształcenia przestrzeni metropolii dokonują się pod wpływem globa­
lizacji, która m.in. powoduje stopniową uniformizację przestrzeni. Wyrazem przemian 
społeczno-kulturowych jest natomiast zmiana charakteru solidarności, indywidualizacja 
i przewaga więzi komutatywnych. Prowadzi to w rezultacie do zmian stylu życia mieszkań­
ców metropolii, sposobu zachowań oraz wzorów użytkowania przestrzeni.
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 Marek S. Szczepański
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Uniwersytet Śląski

Społeczności lokalne i regionalne: 
tożsamości i metamorfozy

Stajemy się obcymi w świecie, który dotąd uważaliśmy za nasz dom. Ogarnia nas lęk, 
kiedy zdajemy sobie sprawę, że nie możemy już polegać na naszych odpowiedziach 
na pytania: „Kim jestem?” i „Gdzie jest moje miejsce?" (...), każde ponowne zachwianie 
zaufania zmienia nas w zagubione w obcym świecie dzieci.

Helen M. Lynd, Shame and the Search for Identity

Tylko kultura uniwersalna może sprostać światu, nigdy -  kultury lokalne, nigdy ci, co 
żyją tylko fragmentami egzystencji. Utrata ojczyzny nigdy nie wtrąci w anarchię tylko 

tego, kto umie sięgnąć głębiej, poza ojczyznę, dla kogo ojczyzna jest tylko jednym 
z objawień wiecznego i uniwersalnego życia. Utrata ojczyzny nie zakłóci zewnętrznego 

porządku jedynie tych, których ojczyzną jest świat. Historia współczesna okazała się 
zbyt gwałtowna i bezgraniczna dla literatur zbyt narodowych i partykularnych.

Witold Gombrowicz, Dziennik 1953-1966

Między domem a kosmosem: zamiast wstępu * i

Tekst, który przedstawiam, poświęcony jest refleksji nad przeobrażeniami, które stają 
się udziałem społeczności lokalnych i regionalnych, wywołanymi procesami globalizacji
i metropolizacji. Pojawia się w nim fundamentalne pytanie: czy jesteśmy świadkami rozpa­
du tych zbiorowości i powstawania w ich miejscu nowych układów społecznych? Czy tak 
ważne kategorie analizy socjologicznej jak społeczność lokalna i regionalna lub ojczyzna 
prywatna stają się częścią archiwum nauki i historii myśli socjologicznej? Czy też wciąż 
są teoretycznie i badawczo użyteczne, choć zmieniają się ich treść i sens? Badawczym 
układem odniesienia dla całego opracowania są przede wszystkim autorskie studia nad 
społecznościami lokalnymi i regionalnymi w Polsce oraz poza jej granicami.
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Społeczności lokalne: ludzie i terytoria

Kluczowe pojęcie „społeczność lokalna” i powiązane z nim terminy „lokalizm”, „lokalny” 
mają wspólny źródłosłów. Pochodzą bowiem od łacińskiego localis oznaczającego kon­
kretne miejsce czy też usytuowanie w szerszej przestrzeni. Lokalny zatem, to tyle co 
miejscowy, umiejscowiony lub przypisany do miejsca. Społeczność lokalną niełatwo jest 
wszakże jednoznacznie zdefiniować. Jeszcze w 1955 roku George Hillery Jr sporządził 
rejestr 94 rozmaitych jej definicji1. Z upływem lat rejestr ten stawał się jeszcze bardziej 
imponujący, a sam termin coraz mniej określony. Ma zatem rację Robert Nisbet, sugeru­
jąc, iż zamiast zajmować się nieefektywnymi sporami terminologicznymi, należy po prostu 
uznać lokalność za fundamentalne pojęcie współczesnych nauk społecznych, podobnie 
jak czynimy to w odniesieniu do sacrum, alienacji, statusu czy autorytetu.

Społeczności lokalne były niemal od zawsze, obok rodziny, podstawowym elementem 
struktury społecznej, gmina natomiast stała się ich instytucjonalnym i politycznym wyra­
zem. Społeczności lokalne zorganizowane w gminę władały określonym terytorium, stano­
wiąc względnie zamknięty system -  układ lokalny. Gdzieś ponad nim, w innej przestrzeni, 
rozgrywała się przyspieszona historia wydarzeniowa, toczyły się wojny, upadały i powsta­
wały monarchie, kształtowały się polityczne makrostruktury. W układach lokalnych czas 
biegł powoli w rytmie długiego trwania. Były one sceną, na której rozgrywały się prawie 
niezauważalne procesy zmiany i rozwoju. Rozpoczynały istnienie niedostrzegalne zrazu 
wielkie innowacje, nigdy w kronikach nieodnotowane, których daty powstania nie sposób 
ustalić. „Za pospieszną historią rządów, wojen i klęsk głodowych -  pisze Michel Foucault 
-  rysują się historie prawie nieruchome, historie o słabej krzywej rozwoju: historia dróg 
morskich, historia płodozmianu, historia tworzonej przez ludzkość równowagi między 
głodem i rozmnażaniem”1 2.

Społeczność lokalną łatwiej opisać, aniżeli precyzyjnie zdefiniować. Odtwórzmy zatem 
niezbędne elementy takiego opisu. Powszechnie dziś stosowaną dystynkcję miejsca 
i przestrzeni przeprowadził Yi-Fu Tuan, geograf amerykański chińskiego pochodzenia. 
„Przestrzeń -  pisał -  jest w zachodnim świecie powszechnie przyjętym symbolem wolno­
ści. Przestrzeń stoi otworem, sugeruje przyszłość i zachęca do działania (...). Zamknięta 
i uczłowieczona przestrzeń staje się miejscem. W porównaniu z przestrzenią, miejsce jest 
spokojnym centrum ustalonych wartości. Istotom ludzkim potrzebne jest zarówno miejsce, 
jak i przestrzeń (...). Miejsce to bezpieczeństwo, przestrzeń to wolność: przywiązani jeste­
śmy do pierwszego i tęsknimy za drugą. Nie ma lepszego miejsca niż dom”3.

Szczególną rolę w budowaniu tożsamości lokalnej odgrywają niepowtarzalne, malowni­
cze zazwyczaj osoby i magiczne miejsca. Stanowią one o kolorycie lokalnym i utrwalają 
jego unikatowość.

1 S. Nurek, 1986, Idea społeczności lokalnej w tradycji i współczesnej refleksji socjologicznej, w: 
J. Wódz (red.), Społeczności lokalne. Szkice socjologiczne, Katowice, s. 11-27.
2 M. Foucault, 1977, Archeologia wiedzy, Warszawa, s. 27, 28. Zob. też: B. Jałowiecki, M.S. 
Szczepański, 2002, Rozwój lokalny i regionalny w perspektywie socjologicznej, Tychy.
3 Yi-Fu Tuan, 1987, Przestrzeń i miejsce, Warszawa, s. 75.

140



Ludzie naznaczają miejsca swoją obecnością, codzienną i odświętną, oswajają je 
i w konsekwencji zawłaszczają. Symboliczną i niepowtarzalną emanacją miejsca jest 
dom rodzinny. „Dom -  pisał Jan Szczepański -  oczywiście był osią świata, który się na 
nim wspierał i koło niego obracał. Każda strona świata odpowiadała jednej ścianie domu. 
Każda sprawa życiowa, podobnie jak każdy dzień, zaczynały się i kończyły w domu”4. 
Można w tym miejscu przywołać termin wykorzystywany w systemie socjologicznym 
Augusta Comte’a -  la matrie. Oznacza on, w niełatwym przekładzie, matczyznę. Termin 
ten powstaje per analogiam do ojcowizny czy szerzej -  ojczyzny -  i jest konstytutywny 
dla społeczności lokalnej.

W idealnotypologicznym ujęciu społeczność lokalna skupiać winna nie więcej niż 5000 
mieszkańców. Po raz pierwszy, intuicyjnie zapewne, zwrócił uwagę na taki właśnie spo­
łeczny rozmiar idealnego polis sam mistrz antycznej filozofii -  Platon, zafascynowany 
pitagoreizmem i magią liczb. Dzisiaj wiadomo, że ludzie należący do takiej społeczności 
znają się bezpośrednio i utrzymują kontakty twarzą w twarz. Powyżej tej liczby narasta 
anonimowość i szybko słabnie społeczna kontrola. Pojawia się także syndrom samot­
ności w tłumie, polegający na bliskości fizycznej ludzi i jednoczesnym ich społecznym 
oddaleniu, wyrażającym się w braku osobistych znajomości i kontaktów. Występują wów­
czas zróżnicowane zjawiska o jednoznacznie patologicznym charakterze. Nie oznacza 
to bynajmniej, iż nie są one notowane w małych społecznościach, ale nasilona -  choć 
często selektywna -  kontrola społeczna skutecznie ogranicza występowanie przynajmniej 
niektórych z nich (np. narkomania, kradzieże).

Każda społeczność lokalna wymaga oprawy instytucjonalnej, jak nazwałby ją  Raymond 
Aron, zmarły w 1985 roku francuski socjolog i politolog. Chodzi tutaj między innymi
0 szpital, w tym symboliczną izbę porodową, przedszkole, szkołę, zakład pracy, kościół, 
punkty usługowe, rekreacyjne czy w końcu cmentarz. Życie społeczności lokalnej zgodne 
jest z powszechną trajektorią losów jednostki. Człowiek rodzi się bowiem, uczy, pracuje, 
odpoczywa, choruje i na końcu umiera. Cmentarz jest zatem szczególną formą społecznej 
pamięci, kotwicą lokalnej tożsamości. Każda nekropolia, używając metafory, skupia tych, 
którzy odeszli ze społeczności lokalnej, tych, którzy w niej pozostają, i wreszcie tych, którzy 
do niej przyjdą. Zwracał na to uwagę Gabriel Garda Marquez w uhonorowanej Nagrodą 
Nobla powieści Sto lat samotności, opisując wyimaginowaną społeczność Macondo. 
Oprócz cmentarza, historię lokalnych zbiorowości budują ważne i mniej istotne zdarzenia, 
lokalni bohaterowie, nad których losami rzadko pochyla się profesjonalista akademicki. 
Ważne są także rzeczywiste i legendarne ślady zostawione przez wielkie postacie, które 
dotarły do społeczności przypadkiem lub intencjonalnie. Mamy tutaj do czynienia z długim 
trwaniem takiej społeczności i nawarstwianiem się faktów, mitów, zbiorowych wyobrażeń
1 przekonań, obyczajów, zwyczajów, losów jednostkowych i rodzinnych.

Cywilizacja przemysłowa przekształca układy lokalne i zagraża istnieniu ich społeczności. 
Logika procesów ekonomicznych powoduje koncentrację przestrzenną dóbr i ludzi oraz 
centralizację dyspozycji, zarządzania i władzy. Industrializacja wywołuje przekształce­
nia gospodarki rolnej i migrację ludności wiejskiej do przemysłu, który staje się biegu­

4 J. Szczepański, 1993, Korzeniami wrostem w ziemię, Poznań, s. 64.
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nem wzrostu obszarów zurbanizowanych. Na obszarach tych, w osiedlach i zespołach 
mieszkaniowych, kształtuje się nowy element struktury społecznej -  zbiorowość teryto­
rialna (community). Odróżnia się ją  zazwyczaj od społeczności lokalnej (Jocat society). 
Rozróżnienie to, choć oparte na konwencji i wykorzystywane do celów analitycznych, 
opiera się na założeniu, że społeczności są lepiej zorganizowane niż zbiorowości. Te 
ostatnie cechują: słabsza więź i integracja wewnętrzna, niższy poziom indywidualnej 
i zbiorowej identyfikacji, wyższa gotowość do migracji poza miejsce, słabsze poczucie 
odrębności od innych, rozluźnione relacje z osobami bliskimi fizycznie czy niskie poczucie 
wspólnoty gospodarowania. W każdym jednak przypadku o kwalifikacji zbiorowości i spo­
łeczności decydują wspomniane już tożsamości ludzi i miejsc.

Zdaniem wielu badaczy, społeczności lokalne są głównym podmiotem i animatorem 
szczególnego procesu zmian, nazywanego rozwojem lokalnym albo endogennym, 
ponieważ akcentuje się w nim rolę czynników wewnątrzsystemowych. Teoretycznym 
układem odniesienia staje się w tym wypadku koncepcja zmiany immanentnej, opisana 
najpełniej przez Pitirima Aleksandrowicza Sorokina. Ten właśnie typ rozwoju wykorzystuje 
wewnętrzny potencjał zbiorowości, przez lata niedostrzegany przez instytucje organizu­
jące i promujące zmiany społeczne, gospodarcze, polityczne i kulturowe w krajach real­
nego socjalizmu. Powszechnie przyjmuje się, iż warunkiem niezbędnym takiego rozwoju 
jest uczestnictwo (partycypacja) jednostek i wspólnot. Pojęcie to jest niejednoznaczne 
i występuje przynajmniej w trojakim kontekście. Po pierwsze utożsamiane bywa z pro­
cesem mobilizacji. Termin „mobilizacja" jest niezwykle szeroki, gdyż obejmuje zarówno 
proces mobilizacji społecznej, jak i politycznej. Pierwszy z nich polega na przygotowaniu 
i gotowości społeczeństwa lub pewnych jego odłamów do zmiany ustalonego porządku 
społecznego czy ekonomicznego i zastąpienia go innym, lepszym bądź efektywniejszym. 
Mobilizacja polityczna z kolei wiąże się najczęściej z istnieniem i działalnością grup ludzi, 
rządów, elit władzy, parlamentów, grup nacisku, elit partyjnych, partii zmierzających do 
uzyskania poparcia społecznego dla formułowanych programów, doktryn i ideologii. Po 
wtóre partycypacja utożsamiana bywa z decentralizacją władzy i zarządzania. Wiąże się 
więc z cesją uprawnień przypisanych dotąd instytucjom i organizacjom centralnym na 
rzecz instytucji i organizacji szczebla niższego, właśnie lokalnego. Po trzecie wreszcie, 
partycypacja postrzegana jest jako proces włączania do działań społecznych ludzi dotąd 
zmarginalizowanych, pozbawionych władzy i wykluczonych.

Lokalizm jest więc intelektualną i organizacyjną reakcją na procesy koncentracji, centra­
lizacji i standaryzacji, zachodzące w społeczeństwach industrialnych i postindustrialnych. 
Ogólną interpretację tych pojęć zawiera praca amerykańskiego dziennikarza i futurologa 
Alvina Tofflera: Trzecia fala5. Toffler wymienia sześć głównych cech tworzących szyfr 
społeczeństw drugiej fali (społeczeństw industrialnych): standaryzację, specjalizację, 
synchronizację, koncentrację, maksymalizację i wreszcie centralizację. Warto może pod­
kreślić, że inni autorzy akcentują różne zjawiska i procesy, uznając je za najbardziej symp­
tomatyczne dla społeczeństw przemysłowych. Cees J. Hamelink eksponuje na przykład

5 A. Toffler, 1986, Trzecia fala, Warszawa, s. 78-96. W 1988 roku niezależna oficyna wydawnicza In 
Plus opublikowała tę część Trzeciej fali, która ze względów cenzuralnych nie znalazła się w oficjalnej 
edycji polskiej.
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homogenizację kulturową, a Majid Tehranian postępującą ekspansję techniki informa­
tycznej, unifikującej zachodnioeuropejski krąg kulturowy6. Jest także wyzwaniem wobec 
wizji rozwojowych fetyszyzujących wzrost gospodarczy, czyli stały przyrost produkcji, 
traktowany jako główny miernik i wskaźnik postępu społecznego. Dopełnia zatem procesy 
globalizacji i stale je moderuje, podlegając jednocześnie oddziaływaniom odwrotnym.

Podsumowując te wstępne refleksje nad społecznościami lokalnymi, zakładamy, że 
cechuje je ograniczona liczba aktorów, a zachodzące między nimi relacje mają charak­
ter bezpośredni. Tych nielicznych aktorów lokalnej sceny łączy pewna wspólnota celów 
i środków, wynikająca ze wspólnoty życia codziennego. Wyzwala ona nierzadko uśpiony 
potencjał rozwojowy i mobilizuje do zachowań prospołecznych. Długie trwanie takich 
właśnie społeczności sprawia, że przypisać im można uniwersa symboliczne, jak określili 
je przed laty Peter Berger i Thomas Luckmann7. Chodzi tutaj o zbiór wartości i norm opie­
rających się w znacznym stopniu historycznym przemianom i regulujących zachowania 
codzienne i odświętne, ustalających ich rytmy czy cykle. Na koniec wreszcie, z uwagi 
na względnie kompletną oprawę instytucjonalną, społeczności lokalne charakteryzuje 
swoista autarkia i całe niemal życie tworzących je ludzi upływać może w ich obrębie. The 
mark o f community -  pisali Robert M. Maclver i Charles H. Page -  is that one’s life may 
be lived wholly within it.8

Tożsamości i identyfikacje

Powstaje oczywiste w tej sytuacji pytanie o możliwe miejsca, jakie w systemie światowym 
zajmują lub zajmą społeczności oraz zbiorowości lokalne i ich ideologiczna emanacja, 
którą jest ojczyzna prywatna, metaforyczne mniejsze niebo, świat najmniejszy -  gdyby 
użyć terminologii przedwcześnie zmarłego Stanisława Bieniasza, śląskiego prozaika 
i dramaturga. Dla wielu są one ważnym układem odniesienia społecznego, źródłem iden­
tyfikacji, manifestowanej przede wszystkim w sytuacjach nadzwyczajnych, związanych 
na przykład z realnym zagrożeniem społecznym. Coraz częściej jednak sondaże opinii 
publicznej i pogłębione studia socjologiczne wskazują na odchodzenie od tego typu toż­
samości i przyjmowanie postaw wyniosłej izolacji wobec układów lokalnych oraz wzrost 
zachowań absenteistycznych i autoalienacyjnych. Można nawet mówić o całych grupach 
ludzi bez ojczyzny prywatnej, nieodczuwających potrzeby tego typu afiliacji. Z drugiej 
jednak strony, obserwując mozolne wysiłki niektórych działaczy lokalnych i regionalnych, 
można odnieść wrażenie, że tworzą oni ojczyzny prywatne bez ludzi, imaginowane układy 
odniesienia społecznego, bez związku z rzeczywistą historią miejsca i losami zajmującej 
je zbiorowości.

Usytuowanie społeczności lokalnej i regionalnej w układzie globalnym, wjego centrum czy 
na peryferiach, zależy od bardzo wielu zróżnicowanych czynników, zarówno zobiektywi­
zowanych, zewnętrznych wobec regionów i ich zbiorowości, jak i wynikających z układów

6 Por. K. Krzysztofek, M.S. Szczepański, 2002, Zrozumieć rozwój. Od społeczeństw tradycyjnych do 
informacyjnych, Katowice.
7 P. Berger, T. Luckman, 1983, Społeczne tworzenie rzeczywistości, Warszawa.
8 R.M. Maclver, Ch.H. Page, 1961, Society: An Introductory Analysis, New York, s. 8.
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wewnątrzregionalnych. Do najważniejszych czynników z grupy pierwszej zaliczyć należy 
zapewne: postęp globalizacji i nieuchronne procesy ujednolicania społeczno-kulturowego 
w skali pojedynczych krajów, ich ugrupowań i kontynentów. Z całą pewnością naruszają 
one tradycyjną tożsamość społeczności lokalnych i regionalnych, wystawiając je na dra­
matyczną próbę czasu i zewnętrznych nacisków. Procesów globalizacyjnych zatrzymać 
już nie można, zyskały bowiem samodzielną dynamikę i nie podlegają prostym działaniom 
porządkującym i kontrolnym. Są przyszłością społeczną, ekonomiczną, polityczną, kultu­
rową wszystkich niemal krajów i próba ich ograniczenia przypomina osiemnastowieczne 
ruchy luddystów, niszczycieli maszyn, wymierzone przeciwko rewolucji przemysłowej i jej 
ikonom, zwłaszcza maszynie parowej. Znaczący wpływ na losy tych układów będzie miał 
rozwój lub upadek koncepcji Europy regionów, czyli kontynentu 254 flag. Jeśli ten typ 
urządzenia Starego Kontynentu zwycięży, szanse zachowania tożsamości lokalnej i regio­
nalnej wydają się znaczne. Możliwe są jednak wizje bardziej centralistyczne, Europy 
Ojczyzn, dowartościowujące raczej pojedyncze kraje niż ich regiony. Wówczas szanse 
przetrwania tożsamości takich układów społecznych zapewne znacznie się zmniejszą. 
Najprawdopodobniej jednak obie wizje okażą się komplementarne, a w każdym razie nie- 
sprzeczne, i będą w poszerzonej Unii Europejskiej z różnym nasileniem realizowane.

Nie ulega wątpliwości, że o szansach społeczności lokalnych i regionalnych decydować 
będzie ich usytuowanie w konkretnych krajach, jako podstawowe dla pozycji regionu 
w układzie globalnym i kontynentalnym. Nie trzeba chyba szerzej uzasadniać, jakie róż­
nice już na starcie dzielą Alzację i Lotaryngię od Górnego Śląska. Można tutaj nie bez 
racji przywołać tradycyjne powiedzenie akademickie: nie ważne kto dzieła broni, ale kto 
jest jego rzeczywistym promotorem i protektorem. I wreszcie o miejscu układów lokalnych 
i regionalnych decydować będą postępy procesów metropolizacji, powiązane z procesami 
globalizacji i stanowiące ich element.

Funkcjonowanie społeczności lokalnej, jej trwanie i przeobrażenia w systemie globalnym 
zależą w dużym stopniu od istnienia, ugruntowania lub -  a contrario -  rozpadu lub braku 
elementów tożsamości lokalnej. Może ona wyzwalać postawy prospołeczne i działania 
na rzecz zbiorowości albo też umacniać postawy egocentryczne czy izolacjonistyczne. 
Można przyjąć, że istnieją dwa podstawowe rodzaje tożsamości: emocjonalna, czyli prze­
żywana, oparta na codziennym doświadczeniu człowieka i funkcjonalna, wynikająca z gry 
interesów zbiorowych. Obie wystąpić mogą na pięciu elementarnych poziomach: indywi­
dualnym, lokalnym, regionalnym, narodowym i wreszcie kontynentalnym (globalnym).

Pojęcia „tożsamość lokalna” i „tożsamość regionalna” związane są z licznymi terminami 
pokrewnymi, ale z całą pewnością pośród nich najistotniejsze są: tożsamość indywidu­
alna9, tożsamość społeczna (zbiorowa) czy kulturowa. Pierwsze z tych pojęć definiuję 
w ślad za Zbigniewem Bokszańskim. „Tożsamość aktora społecznego pojmować można 
(...) jako zbiór wyobrażeń, sądów i przekonań, które konstruuje on wobec samego siebie,

9 Powstaje w tym kontekście pytanie o relacje między pojęciami: „świadomość” i „tożsamość”. 
Nie podejmując wyczerpujących, choć w znacznym stopniu jałowych, rozważań przyjmuję -  na 
użytek niniejszego szkicu -  iż tożsamość jest utrwaloną, ugruntowaną i względnie stabilną formą 
świadomości.
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a ujmując rzecz jeszcze lapidarniej: jako układ autodefinicji aktora społecznego”10 11. Chodzi 
tutaj -  jak wolno sądzić -  o autodefinicje łączące w sobie elementy jaźni subiektywnej 
i jaźni odzwierciedlonej. Per analogiam tożsamość społeczna jest, z jednej strony, zwie­
lokrotnioną tożsamością indywidualną opartą o wspólne lub zbliżone dla wszystkich czy 
większości aktorów systemy wartości, norm, obyczajów, zwyczajów, języka, gospodarki 
czy wreszcie określonego terytorium. Z drugiej zaś -  jest ponadjednostkowym zbiorem 
autodefinicji nieredukowalnych do autodefinicji pojedynczego człowieka. Tożsamość 
społeczna to, mówiąc innymi słowy, tożsamość zbiorowa, oparta na przeżywanej i zin- 
ternalizowanej tradycji, teraźniejszości i wspólnym dla grupy definiowaniu przyszłości. 
W tym znaczeniu jest ona bliska durkheimowskim konceptom: świadomości zbiorowej, 
zbiorowym przedstawieniom i wyobrażeniom11.

Tożsamość kulturową -  jedną z odmian tożsamości społecznej (zbiorowej) -  należy 
pojmować jako względnie trwałą identyfikację pewnej grupy ludzi i pojedynczych jej 
członków z określonym układem kulturowym tworzonym przez zespół idei, przekonań, 
poglądów, z konkretnymi zwyczajami i obyczajami, z danym systemem aksjologicznym 
i normatywnym. Owa identyfikacja powinna umacniać wewnętrzną jedność grupy i sta­
nowić o jej differentia specifica. Tożsamość taka wyraża się w zasadzie: „Jest się takim, 
jakim się jest, jest się innym, a to że jest się innym, ma stanowić powód do dumy, a nie 
do zawstydzenia”.

Tożsamość regionalna i -  per analogiam -  lokalna są szczególnymi przypadkami tożsa­
mości społecznej (zbiorowej) i kulturowej opartej zarazem na tradycji regionalnej (lokal­
nej), odnoszonej do wyraźnie zdefiniowanego i delimitowanego terytorium, regionu (miej­
sca), jego specyficznych cech społecznych, kulturowych (symbolicznych), gospodarczych 
czy nawet topograficznych, wyróżniających go spośród innych regionów (miejsc). W tym 
znaczeniu tożsamość regionalna bywa łączona, przynajmniej w niektórych przypadkach, 
z tożsamością etniczną (grupą etnograficzną, grupą etniczną). Tak na przykład dzieje się 
w odniesieniu do Górnoślązaków czy Kaszubów12. Można zatem przyjąć, że tożsamość

10 Z. Bokszański, 1989, Tożsamość -  interakcja -  grupa. Tożsamość jednostki w perspektywie teo­
rii socjologicznej, Łódź, s. 12; por. też E. Lewandowski, 1996, Syndromy etniczne społeczeństw, 
Łódź.
11 Por. T. Banaszczyk, 1989, Studia o przedstawieniach zbiorowych czasu i przestrzeni 
w durkheimowskiej szkole socjologicznej, Wrocław.
12 Pierwszy z terminów (grupa etnograficzna) -  traktowany przez niektórych badaczy synonimiczne 
z pojęciem drugim (grupa etniczna) -  odnosi się do grupy wyodrębnianej przez etnografów w oparciu 
o zobiektywizowane cechy kulturowe (np. typ stroju ludowego czy rodzaj gwary). Grupy etnograficzne 
-  wyznaczane najczęściej dla celów badawczych i analitycznych -  stanowią część szerszej grupy 
etnicznej i występują w jej obrębie lub na jej pograniczu. Przyjmuje się najczęściej, iż grupa etniczna 
to społeczność, której tożsamość kulturowa związana jest z określonym terytorium (terytorium etnicz­
ne), mająca świadomość własnej odrębności kulturowej, językowej i historycznej, a czasami nawet 
ekonomicznej, nietworząca wszakże odrębnego narodu, choć wyposażona w pewne jego cechy. 
Używając zatem pojęć Stanisława Ossowskiego, grupa etniczna lokuje swoją ojczyznę prywatną 
(ojczyznę osobistą) i ideologiczną w obrębie państwa zamieszkania, a jej opcja narodowa jest zazwy­
czaj analogiczna z wyborami narodowymi większości obywateli kraju. Mniejszość narodowa z kolei to 
grupa etniczna, ulokowana na terytorium państwa na skutek zjawisk historycznych (np. przesunięcia 
granic, wymuszonych przemieszczeń czy migracji), która deklaruje zazwyczaj inną opcję narodową niż 
dominująca w kraju jej zamieszkania. Mówiąc inaczej, heimat (ojczyzna prywatna) dla wielu członków
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społeczna powstaje na bazie tożsamości indywidualnych, choć nie jest do nich redu- 
kowalna, tożsamość kulturowa jest specyficzną formą tożsamości społecznej, wspartą 
na rdzeniu kulturowym, a tożsamość regionalna jest odmianą tożsamości społecznej, 
tworzoną na bazie odwołań do pewnego terytorium (regionu) i jego kluczowych cech oraz 
imponderabiliów.

Tożsamość lokalną i regionalną opisywać można wielowymiarowo i wieloaspektowo, 
przyjmując chociażby osiem podstawowych perspektyw:

1. Perspektywa psychologiczna -  kluczowym jej elementem jest stopień indywidualnej 
identyfikacji z regionem, jego społecznością i kulturą. Owa identyfikacja wyraża się 
często w gotowości do altruistycznych działań na rzecz regionu i jego społeczności czy 
zbiorowości. O braku zindywidualizowanej tożsamości regionalnej lub jej odrzuceniu czy 
zastąpieniu innymi rodzajami identyfikacji świadczy poziom eliminacji odwołań do regionu 
i jego tradycji, brak wiedzy i samoświadomości w tym zakresie, postawa wyniosłej izolacji, 
tożsamość uniwersalistyczna poza- i ponadregionalna.

2. Perspektywa socjologiczna -  konstytutywny staje się tutaj funkcjonujący w świadomości 
zbiorowej podział na my i oni, poczucie odrębności, artykułowane lub nie, ale z pewnością 
odczuwane, często spolityzowane w grze o władzę. Tożsamość regionalna w wymiarze 
socjologicznym przejawia się poprzez odwołania do małych ojczyzn, heimatów, skonfe- 
derowanych ze sobą na poziomie regionalnym, pozostających niekiedy w symbolicznych 
lub realnych konfliktach, lecz spójnych dla postronnego obserwatora i zintegrowanych 
w przypadku zagrożenia zewnętrznego.

3. Perspektywa ekonomiczna -  nabiera szczególnego znaczenia w warunkach gospodar­
ki rynkowej i transformacji ustrojowej. Wspólnota gospodarowania, ekonomia regionalna, 
kooperacja i konkurencja międzyregionalna w wymiarze ekonomicznym, w skali kraju, 
kontynentu i systemu światowego stają się ważnymi elementami trwania lub -  częściej -  
rozkładu elementów tożsamości regionalnej. Globalny charakter kooperacji gospodarczej, 
przepływy kapitałów ludzi, idei i wzorów osłabiają zazwyczaj utrwalone formy tożsamości 
oparte na regionalnym rynku i gospodarowaniu. Lekceważenie procesów globalizacji i to 
nie tylko w wymiarze gospodarczym, ale także społecznym, kulturowym, politycznym czy 
ekologicznym oznaczać może próby budowy skansenowego regionalizmu i folklorystycz­
nych form tożsamości, pozostających bez związku z realnymi przeobrażeniami.

4. Perspektywa politologiczna -  odnosi się do względnie stałych preferencji politycznych, 
charakterystycznych dla mieszkańców regionu i wyrażanych najpełniej w wyborach 
wszystkich szczebli, poczynając od poziomu lokalnego, a na elekcji prezydenckiej i głoso­
waniu na kandydatów do Parlamentu Europejskiego kończąc. Chodzi tutaj także o insty­
tucjonalną oprawę działań politycznych, o historyczne tradycje partii politycznych, ruchów 
społecznych i innych uczestników czy aktorów walki o władzę.

niemieckiej mniejszości narodowej znajduje się na terenach Polski, lecz Vaterland lokowany jest już 
poza jej granicami, w Republice Federalnej Niemiec. Mniejszości narodowe, a także mniejszościowe 
grupy etniczne, skupiają się przede wszystkim w historycznych regionach pogranicza kulturowego 
lub regionach pogranicza tout court (pogranicze geograficzne).
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5. Perspektywa historyczna -  w tym przypadku kreatywny dla tożsamości regionalnej 
okazuje się związek indywidualny (psychologiczny) i społeczny (zbiorowe przeżywanie) 
z dziejami regionu, jego bohaterami i instytucjami historycznymi. Przy opisywaniu i inter­
pretacji owego związku nieodzowne staje się -  jak wolno sądzić -  przyjęcie perspektywy 
długiego trwania (la longue duree). Termin ten wprowadził do nauk społecznych uczony 
francuski Fernand Paul Braudel, współtwórca historycznej Szkoły Annales13. Uważał on, 
iż głównym zadaniem historyka, socjologa czy ekonomisty nie może być -  najbardziej 
nawet skrupulatna, rzetelna i wyczerpująca -  rejestracja faktów. Uczony reprezentujący 
nauki społeczne opisywać winien raczej struktury i instytucje opierające się w znacznym 
stopniu fluktuacjom historycznym i rzutujące na współczesne przeobrażenia. Sam F.P. 
Braudel, analizując proces powstawania względnie zintegrowanej Europy, odwoływał 
się na przykład do wydarzeń, instytucji i struktur z „długiego wieku XVI” (1450-1640). 
Można przyjąć, że sformułowany przez Braudela imperatyw metodologiczny stosować 
należy w badaniach nad tożsamością regionalną. Warto w tym kontekście przypomnieć, 
że w polskich regionach długiego trwania, na Pomorzu i Kaszubach, w Wielkopolsce 
czy na Śląsku, podjęto po raz kolejny -  zwłaszcza u schyłku lat 80. XX wieku -  deba­
tę nad istotą „nowego regionalizmu”, nad skomplikowanymi układami etnicznymi tych 
ziem i krain, zadaniami regionalnych i lokalnych ruchów rewindykacyjnych, nieodzow­
nymi procesami restrukturyzacji gospodarczej i społecznej. Powstały również lokalne 
organizacje „konsolidujące” poczynania owych ruchów i nadające im zinstytucjonali­
zowany wymiar (np. Związek Górnośląski, Unia Wielkopolan, Zrzeszenie Kaszubsko- 
Pomorskie).

6. Perspektywa antropologiczna i etnograficzna -  istotnym wyznacznikiem tożsamości 
lokalnej i regionalnej stają się w tym przypadku: strój, zwyczaje, obyczaje, świadomość 
dziedzictwa kulturowego, rozumienie i odczytywanie znaczeń, symboli kultury materialnej 
oraz jej korelatów. Natomiast w perspektywie socjolingwistycznej i językoznawczej szcze­
gólnym elementem kreacji tożsamości regionalnej stają się -  język, dialekt, gwara oraz 
lokalna i regionalna literatura, pisana lub ustna.

7. Perspektywa geograficzna -  przypisanie do terytorium, a mówiąc dokładniej do miejsca 
i przestrzeni. Szczególną formą przestrzeni, którą opisywał Yi-Fu Tuan, jest mieszkanie, 
niepowtarzalnym zaś symbolem miejsca jest dom, zwłaszcza dom rodzinny. Mieszkania 
na ogół się nie buduje, lecz kupuje czy wynajmuje, natomiast dom, często znaczony 
historycznie, jest miejscem związanym z rodziną, jej losami i przez nią wzniesiony. 
Dom stanowi zazwyczaj rdzeniowy element ojczyzny prywatnej, domowizny i heimatu 
wielu ludzi, czasami nawet kilku pokoleń. Tworzy też -  poprzez socjalizację i wychowa­
nie -  jeden z filarów kreujących tożsamość regionalną. Dom miejski to z kolei miejsce

13 Por. F.P. Braudel, 1949, La Mediterranee et le monde mediterraneen a 1’epoque de Philippe II, 
Paris (IV wydanie przejrzane i rozszerzone Paris 1979; wyd. polskie Morze Śródziemne i świat 
śródziemnomorski w epoce Filipa II, t,1 -  1976, t. 2. -  1977, Gdańsk); F.P. Braudel, 1960, Histoire et 
Sciences sociales: la longue duree. Annales: Economies, Societes, Civilisations; F.P. Braudel, 1985, 
La dynamique du capitalisme, Paris (zwłaszcza rozdział II: Les jeux de I echange i rozdział III: Le 
temps du monde).
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narodzin mieszczaństwa14, umarłej -  w czasach realnego socjalizmu -  klasy, ważnej 
w podtrzymywaniu i utrwalaniu owej tożsamości. Mieszkanie rzadziej pełni takie funkcje, 
stanowi raczej przestrzeń współtworzącą społeczną kategorię mieszkańców miasta niźli 
mieszczan. W dużych zespołach mieszkaniowych, czasami określanych mianem bloko­
wisk, takie prywatnoojczyźniane, pierwotne i szczególnie istotne dla trwałości tożsamości 
regionalnej traktowanie mieszkania jest utrudnione, ale możliwe. Często bowiem jest to 
budownictwo o skromnych treściach kulturowych i symbolicznych, utrudniające głęboką 
z nim identyfikację, choć w wielu przypadkach stanowiące -  dla dużej liczby ludzi -  ozna­
kę ogromnego awansu cywilizacyjnego i życiowego. W wielkich zespołach mieszkanio­
wych najczęściej spotykam kategorię ludzi, których określiłem mianem ludzi bez ojczyzny 
prywatnej. Genus loci, czyli duch miejsca, który jest zawsze decydującym elementem 
składowym ojczyzny prywatnej, został z blokowisk-sypialni wyrugowany. Można zatem 
przyjąć, iż dostrzeżenie jej wartości będzie w nich poważnie utrudnione, choć z całą pew­
nością możliwe. Przestrzeni kraju nie zapełniają bowiem wyłącznie takie zespoły mieszka­
niowe, ale wpisane są w nią również stare kwartały o znacznych walorach historycznych 
i symbolicznych, muzea, pomniki przyrody, miejsca o bogatych treściach kulturowych 
i symbolicznych. Zajmowane przez człowieka miejsce, ten niepowtarzalny partykularz jest 
przezeń -  świadomie lub nie -  porównywany z miejscami przypisanymi innym ludziom, 
grupom społecznym, instytucjom, wreszcie innym społecznościom regionalnym. Ten stały 
proces porównywania prowadzi do wykształcenia, a następnie do utrwalenia pewnych 
stereotypów. Stereotypy te są zbitkami cech urbanistycznych, architektonicznych, ekolo­
gicznych, społecznych, kulturowych, gospodarczych przypisywanych pewnym miejscom 
i przestrzeniom. Powstają zazwyczaj w korespondencji z rzeczywistymi cechami, często 
jednak je fałszują i mitologizują.

8. Perspektywa urbanistyczno-architektoniczna -  czynnikiem konstytuującym region są 
w tym przypadku dominujące na danym obszarze formy budowlane i rozwiązania urba­
nistyczne o zbliżonych bądź nawet identycznych cechach i parametrach technicznych 
oraz planistycznych. Mowa jest, rzecz jasna, przede wszystkim o tradycyjnych i ludowych 
formach budownictwa, gdyż nowe i najnowsze zespoły urbanistyczne charakteryzuje albo 
daleko idąca uniformizacja w skali kraju, bez wyraźnych różnic regionalnych (np. budow­
nictwo wielkopłytowe), albo też szczególna indywidualizacja, uniemożliwiająca tworzenie 
typów regionalnych czy nawet lokalnych15 16.

Lokalne i regionalne uniwersum symboliczne tworzą -  gdyby użyć tutaj terminu Petera L. 
Bergera i Thomasa Luckmanna -  skumulowane wartości tożsamości regionalnej (lokal­
nej) odczytywane w perspektywie wspomnianych już ujęć profesjonalnych. I tak należą 
do nich:
• indywidualna identyfikacja ze społecznością lokalną, regionem, jego społecznością 

i kulturą (perspektywa psychologiczna),

14 Termin „mieszczaństwo” odnosi się do grupy ludzi trwale i od pokoleń zamieszkujących w mieście, 
zajmujących konkretne miejsce w jego przestrzeni oraz związanych profesjonalnie z instytucjami
pracującymi na rzecz miasta i jego mieszkańców.
16 Por. S. Węglarz, 1997, Tutejsi i inni, część 1: O etnograficznym zróżnicowaniu kultury ludowej, 
„Łódzkie Studia Etnograficzne”, tom XXXVI, Łódź, s. 54 i nast.
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• funkcjonujący w świadomości zbiorowej podział na my i oni oraz towarzyszące mu 
poczucie odrębności (perspektywa socjologiczna),

• formy aktywności politycznej, dominujące partie polityczne, preferencje wyborcze, histo­
ryczne i nowe instytucje polityczne, poziom uczestnictwa w życiu politycznym, w tym 
i frekwencja wyborcza, deklarowane zainteresowanie aktorami życia politycznego, pub­
licznymi i zakulisowymi zjawiskami związanymi ze sprawowaniem władzy (perspektywa 
politologiczna),

• przypisanie do przestrzeni i miejsc (perspektywa geograficzna),
• świadomość dziedzictwa kulturowego, rozumienie i odczytywanie znaczeń, symboli 

kultury materialnej oraz jej korelatów (perspektywa antropologiczna i etnograficzna),
• związek indywidualny i zbiorowy z dziejami regionu, jego bohaterami i instytucjami 

historycznymi (perspektywa historyczna),
• wspólnota gospodarowania, kooperacja i konkurencja międzyregionalna w wymiarze 

ekonomicznym w skali kraju, kontynentu i systemu światowego (perspektywa ekono­
miczna),

• istnienie pewnych szczególnych dla obszaru (regionu) form budownictwa, układu plani­
stycznego, zwłaszcza w odniesieniu do budownictwa tradycyjnego (perspektywa urba­
nistyczno-architektoniczna).

Wysoki poziom indywidualnej i zbiorowej tożsamości lokalnej i regionalnej oznacza 
zazwyczaj gotowość do działań na rzecz zbiorowości odniesienia, w tym także poczynań 
innowacyjnych. I przeciwnie -  wyniosły dystans wobec społeczności lokalnej czy regio­
nalnej wiąże się najczęściej z absenteizmem jednostki oraz poszukiwaniem innych grup 
i układów. Poziom tożsamości lokalnej i regionalnej skorelowany jest z postawami wobec 
zmian zewnętrznych, w tym pochodnych procesów globalizacyjnych. Można przyjąć, że 
postawy te w postaci idealnotypologicznej przyjmują przynajmniej czworaką postać. Po 
pierwsze zmierzają do petryfikacji wartości i struktur społeczności lokalnej oraz istnieją­
cych układów (postawy konserwacyjne). Po wtóre prowadzą do zachowania tych warto­
ści, struktur i układów lokalnych, które są niesprzeczne z tendencjami globalizacyjnymi 
(postawy adaptacyjne). Po trzecie zmierzają do utrzymania wartości, struktur i układów 
lokalnych, które są niesprzeczne z tendencjami globalizacyjnymi oraz wyprzedzająco 
otwierają możliwości przyswajania innowacji (postawy adaptacyjno-innowacyjne). I po 
czwarte wreszcie, odrzucają tradycyjne wartości, struktury i układy lokalne, adaptując 
innowacje (postawy dezintegracyjno-innowacyjne).

Wiedza o społecznościach lokalnych i regionalnych * 1

Na podstawie dotychczasowych doświadczeń badawczych można przyjąć, iż wiedza 
o wszelkich społecznościach lokalnych i regionalnych składa się przynajmniej z sześciu 
elementów:
1. mikroekoloaii. czyli wiedzy o lokalnym (regionalnym) środowisku przyrodniczym i moż­

liwościach ekorozwoju,
2. mikroaeoarafii. czyli wiedzy o lokalnej (regionalnej) topografii,
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3. historii regionalnej, czyli wiedzy o lokalnych (regionalnych) wydarzeniach i lokalnych 
(regionalnych) bohaterach, lokalnych (regionalnych) strukturach i rozwiązaniach poli­
tycznych,

4. socjologicznej i ekonomicznej wiedzy o społeczności lokalnej (regionalnej), w tym wie­
dzy o krainach kulturowych regionu i jego wielokulturowości czy o koniecznych prze­
obrażeniach gospodarczych albo szerzej: cywilizacyjnych,

5. wiedzy o gwarze i iei odmianach, o regionalnej i lokalnej literaturze, lokalnych i regio­
nalnych etnodialektach,

6. wiedzy o lokalnej kulturze materialnej (urbanistyka, architektura), lokalnej twórczości 
artystycznej (muzycznej, malarskiej, rzeźbiarskiej) i rzemieślniczej.

Mikroekologia winna dostarczać podstawowej wiedzy o środowisku przyrodniczym 
regionu, traktowanym wszakże jako swoista wartość kulturowa, współtworząca lokalną 
tożsamość społeczną. Kulturalistyczne, a nie instrumentalne pojmowanie środowiska 
w mikroekologii bliskie jest lansowanemu przez wiele instytucji międzynarodowych podej­
ściu określanemu mianem ekorozwoju (fr. ecodevetoppement; ang. ecodevetopment). 
Najogólniej rzecz ujmując, chodzi o taki rozwój społeczny, który jest skoordynowany 
z warunkami środowiskowymi, nie prowadzi do dalszej degradacji przyrody, choć wyko­
rzystuje jej zasoby.

Wiedza mikrogeograficzna winna zaznajamiać mieszkańca i przybysza z lokalną topo­
grafią, ukształtowaniem terenu, nazwami wzgórz, biegiem i nazwami rzek, nazwami 
pomników przyrody. Niezwykle ważne jest również odtworzenie lokalnych legend i podań 
związanych z miejscowymi nazwami geograficznymi. Wysoce wartościowe okazać się 
mogą również poszukiwania etymologiczne, tym bardziej że w wielu regionach Polski 
mają one długą i dobrą tradycję (Ludwik Musioł, Henryk Borek).

Z kolei zasób wiedzy z zakresu historii regionalnej i lokalnej winien pozwolić na:
• rekonstruowanie najważniejszych wydarzeń z życia rodziny i najbliższego środowiska,
• objaśnianie zabytków historycznych w najbliższej okolicy, rozumienie związanych z nimi 

legend i podań.

Wydaje się jednak, iż ten typ wiedzy powinien również pozwalać na rozumienie lokalnej 
ikonografii, zwłaszcza zaś herbu miasteczka czy miasta, ułatwiać rekonstrukcję rodzinnej 
genealogii czy poznanie etymologii własnego nazwiska. W rezultacie ten typ kształcenia 
historycznego budzić może:
• autentyczne, a nie wymuszone zainteresowanie losami własnej rodziny i społeczności 

lokalnej,
• postawy ochronne wobec zabytków postrzeganych jako nośniki wartości symbolicznych 

i kulturowych, związanych nierzadko z własną rodziną.

Socjologiczna i ekonomiczna wiedza o społeczności lokalnej winna ułatwiać rekonstrukcję 
kluczowych elementów tożsamości kulturowej tej społeczności oraz zachęcać do odtwa­
rzania elementów tożsamości kulturowej właściwych zróżnicowanym zbiorowościom. 
Konieczny jest też namysł nad lokalnymi formami gospodarowania i źródłami utrzymania 
mieszkańców.
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Kolejnym elementem wiedzy o społeczności lokalnej (regionalnej) jest wiedza o gwarze 
i miejscowych jej odmianach, o literaturze regionalnej i lokalnej. Ten typ kształcenia 
w najmniejszym jednak stopniu nie może oznaczać jakiegokolwiek zaniedbywania nauki 
języka literackiego. Winien natomiast być wobec tej nauki komplementarny. Elementy 
wiedzy o miejscowej gwarze, znaczeniu najważniejszych jej pojęć winny utrwalać przeko­
nanie, iż znajomość gwary nie jest niczym wstydliwym, a w wielu przypadkach stanowić 
może powód do dumy i podkreślania indywidualnej tożsamości. „Młodzi Ślązacy -  pisał 
Jan Miodek -  muszą jednak sobie uświadomić różnice między polszczyzną literacką 
a gwarową i wykształcić w sobie podwójną kompetencję językową. Każdy nauczyciel zaś, 
kształcąc tę podwójną kompetencję, powinien wytworzyć w uczniach przekonanie o war­
tości gwary śląskiej. Nie wolno mu więc jej tępić i traktować jako gorszej, bo język literacki 
wyrósł właśnie z odmian dialektycznych, które -  zwłaszcza w polszczyżnie śląskiej -  do 
dziś są skarbnicą wielu staropolskich wyrażeń i form gramatycznych”16.

Ostatnim, choć wcale nie najmniej ważnym, elementem strukturalnym tego szczególnego 
zasobu informacji jest wiedza o lokalnej kulturze materialnej (urbanistyka, architektura), 
lokalnej twórczości artystycznej (muzycznej, malarskiej, rzeźbiarskiej) oraz rzemiośle 
artystycznym i reliktowym. Winna ona ukazywać niepowtarzalne cechy i ryty historycz­
nych rozwiązań urbanistyczno-architektonicznych rzutujących na współczesne układy 
przestrzenne miasta, miasteczka czy wsi, dostarczać podstawowych informacji o stylach 
w architekturze, w tym zwłaszcza obecnych w ojczyźnie lokalnej, eksponować dokonania 
profesjonalnych i nieprofesjonalnych artystów oraz przedstawicieli rzemiosła artystyczne­
go i reliktowego (np. metaloplastyków, ludwisarzy, rusznikarzy).

Kosmopolityczne elity i lokalne masy

Od kilku przynajmniej lat uważa się, że o losach świata i jego przeobrażeniach decydują 
wielkie, najzasobniejsze miasta Europy, Ameryki Północnej czy basenu Pacyfiku, głównie 
Japonii. W wyrafinowanym języku naukowym mówi się często o procesach metropolizacji 
i głównych ich aktorach, czyli klasie metropolitalnej. Mówiąc znacznie prościej, metropolie 
to wielkie miasta, wielomilionowe aglomeracje, skupiające ważne postacie współczesne­
go życia politycznego, gospodarczego i kulturalnego. Używając zatem języka dramatur­
gicznego, można powiedzieć, że metropolie to najistotniejsze teatry świata, na których 
deskach występują aktorzy pierwszoplanowi odgrywający główne role. Jest tu jednak 
miejsce także dla przedstawicieli drugiego planu, a nawet halabardników grających tea­
tralne ogony.

Przyjmuje się zazwyczaj, że metropoliom przypisać można kilka podstawowych cech. 
Z całą pewnością te bogate miasta i aglomeracje to miejsca międzynarodowych inwestycji 
gospodarczych, wchłaniające towary, usługi i siłę roboczą ze wszystkich niemal zakątków 
globu. Właśnie tutaj swoje siedziby znalazły największe firmy zagraniczne, zwłaszcza 
Trans-National Corporation’s, giganty gospodarcze o przychodach wyższych niż Produkt

16 J. Miodek, 1991, Śląska ojczyzna polszczyzna, Katowice, s. 28.
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Krajowy Brutto całej Polski, międzynarodowe banki, instytucje naukowe i placówki dyplo­
matyczne. Wielkie miasta wykazują też stałą gotowość do rozbudowy zarówno tradycyjnej 
infrastruktury, jak i nowoczesnej infostruktury, umożliwiającej intensywną komunikację ze 
światem. Są połączone gęstą siecią lotniczą, transportową, systemem autostrad z inny­
mi metropoliami; typowy jest tutaj duży ruch pocztowy, telekomunikacyjny, turystyczny. 
Rozwija się w nich sektor usług nastawiony na klientów zagranicznych, a zwłaszcza 
centra kongresowe i wystawiennicze, luksusowe hotele, wielkie powierzchnie biurowe 
klasy A, gdyby użyć fachowej nomenklatury. Tutaj też usytuowane są siedziby środków 
masowego przekazu o zasięgu międzynarodowym. Metropoliom powierza się organizację 
kongresów międzynarodowych, festiwali, imprez sportowych, wielkich wydarzeń i happe­
ningów artystycznych. Wielkie miasta, główni aktorzy na światowej scenie, powiązane 
są w cały system metropolitalny poprzez udział w stowarzyszeniu miast bliźniaczych czy 
stowarzyszeniach metropolii.

Nie ulega tymczasem wątpliwości, że postępy procesów metropolizacji ułatwiają jedno­
czesne funkcjonowanie w układzie globalnym i sieciowym, ale prawie na pewno naruszają 
utrwalone historycznie układy tożsamości regionalnej. „Elity są kosmopolityczne, masy 
zaś lokalne -  pisał nie bez racji jeden z najlepszych socjologów współczesnych Manuel 
Castells. -  Przestrzeń władzy i bogactwa rozciąga się na cały świat, podczas gdy życie 
i doświadczenie mas zakorzenione jest w miejscach, w kulturze i historii. Tak więc im 
bardziej organizacja społeczna opiera się na ahistorycznych przepływach, które dokonują 
się poza określonym miejscem, tym bardziej globalna władza umyka spod społeczno- 
politycznej kontroli lokalnych społeczności i narodowych zbiorowości, których natura jest 
historyczna”.

Mamy tutaj zatem do czynienia z grą o sumie zerowej. Im głębszy proces uwikłania 
w metropolizację i system globalny, tym skromniejsze szanse na przetrwanie świado­
mości oraz tożsamości lokalnej czy regionalnej. I odwrotnie: im głębsze przywiązanie do 
wartości regionalnych, tym większe wyłączenie z procesów globalizacji i metropolizacji. 
W takim rozumowaniu kryje się głębokie przekonanie, że zachowanie elementów toż­
samości regionalno-lokalnej niesprzecznych z logiką procesów światowych jest istotne 
i potrzebne. Integrację w skali ojczyzny prywatnej i regionalnej traktować można bowiem 
jako trwałą i pożądaną wartość, wpisaną w kanon społeczeństwa obywatelskiego, 
ułatwiającą pomyślny rozwój regionu i dobrostan znacznej grupy jego mieszkańców. 
Dezintegrację natomiast -  jako wartość niepożądaną i niefunkcjonalną w życiu zbiorowo­
ści regionalnej.

Do grupy czynników wewnętrznych, od których zależeć będzie pozycja społeczności lokal­
nych i regionalnych w skali systemu światowego, zaliczyć można w pierwszej kolejności 
gotowość lub -  przeciwnie -  niechęć społeczności regionalnej do uczestnictwa w proce­
sach globalizacji. Nie można jednocześnie pomijać potencjalnej i rzeczywistej zdolności 
do uczestniczenia w procesach metropolizacji, obliczanej według zasobów finansowych, 
kapitałów społecznych i kulturowych, kompetencji cywilizacyjnych, siły politycznej, atrak­
cyjności inwestorskiej, życzliwego klimatu, wysokiego poziomu wiarygodności, dobrego 
standardu środowiska przyrodniczego i wielu innych jeszcze atrybutów. O pozycji spo­
łeczności lokalnych i regionalnych decydować będzie także stopień dbałości o tożsamość
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zbiorową i skala otwartości na przepływ zewnętrznych wartości kulturowych i społecz­
nych. I wreszcie wpływ mieć będzie stopień rozpadu dawnego systemu klas i warstw, 
a zwłaszcza powstawanie twórczych odłamów klasy średniej i klasy metropolitalnej.

Trudny do przecenienia wpływ na dynamikę społeczności lokalnej i regionalnej ma spo­
sób sprawowania władzy i rodzaj lokalnego przywództwa. W warunkach polskich tezę 
tę potwierdzają liczne badania Bohdana Jałowieckiego, Grzegorza Gorzelaka, Pawła 
Swianiewicza czy Mariana Malikowskiego. Gdyby przyjąć uproszczoną, choć instruktyw- 
ną typologię Petera Johna, można wyróżnić cztery przynajmniej modele przywództwa 
lokalnego: zachowawczy (caretaker), koncyliacyjny (consensus facilitator) -  oparty na 
układach koalicyjnych, często utrudniających szybkie podejmowanie odważnych decyzji, 
menedżerski (city boss), ufundowany na silnej pozycji nieinnowacyjnego lidera i wreszcie 
wizjonerski (visionary). Trzy pierwsze raczej petryfikują istniejące układy, dopuszczając do 
zmian i innowacji w ograniczonym zakresie, rozłożonych w czasie. Tylko ostatni katalizuje 
szybkie i radykalne przemiany i ułatwia odważne otwarcie na wpływy zewnętrzne17.

W procesy globalizacji i metropolizacji czy też głębokiej zmiany włączona zostanie lub 
sama się włączy większość społeczności lokalnych, pozostałe zaś -  pozostaną z nich 
wyłączone. We współczesnym świecie istnieją zróżnicowane układy społeczne zdystan­
sowane wobec procesów zewnętrznych i symptomów globalizacji. Do takiej wyniosłej 
czy ograniczonej izolacji społeczeństw należą, z powodów cywilizacyjnych i religijnych, 
nie tylko aborygeni nowozelandzcy czy australijscy, Veddahowie w Sri Lance, amisze 
z Pensylwanii czy Ohio, mennonici w Niemczech i Szwajcarii lub ortodoksyjni kalwiniści 
w Holandii. Tych ostatnich jest blisko 300 tysięcy, ulokowanych między Zelandią a Fryzją, 
traktujących Biblię jako jedyne prawdziwe słowo Boże, a pracę jako sens życia i źródło 
zbawienia. Według różnych ocen grupa amiszów liczy około 100 tysięcy osób; mennoni- 
tów blisko 1,2 min, a wyznawców zdystansowanego wobec nowoczesnego świata koś­
cioła Kosin w Korei Południowej blisko 230 tysięcy. W sierpniu 2004 roku po raz kolejny 
zorganizowano pod patronatem ONZ Międzynarodowy Dzień Ludów Tubylczych. Okazuje 
się, że ludzi żyjących na marginesach sieciowego świata jest ponad 300 milionów. Gdyby 
dodać do nich osoby przyjmujące taką postawę z powodów religijnych, to tak pojmowany 
Dżihad stanowi blisko 10% McŚwiata. Ale nawet najbardziej zamknięte i ulokowane na 
peryferiach społeczności lokalne nie są wolne od wpływów zewnętrznych. Dobrze ilustruje 
to przykład wspomnianych już amiszów, których w roku 1979 dotknęła epidemia polio. 
Do tej pory unikali oni szczepień profilaktycznych, a tę zasadę znieśli dopiero w obli­
czu fizycznego wyniszczenia. Odrębną kwestią w przypadku amerykańskich amiszów 
jest ograniczona pula genowa i stanowiące jej konsekwencję choroby genetyczne. Na 
przykład amisze z Lancaster County (Pensylwania) są potomkami około 200 obywateli 
Szwajcarii, którzy emigrowali do USA w połowie XVIII stulecia. Ponieważ nie wchodzą 
w związki małżeńskie z „obcymi”, a kooptacja „obcych” jest ograniczona, społeczność ta 
dysponuje praktycznie zamkniętą pulą genową ostatnich 12 pokoleń. Szersze otwarcie na 
zewnątrz wydaje się zatem nieuniknione.

17 P. John, 2001, Local Governance in Western Europe, London. Por. P. Swianiewicz, U. Klimska, A. 
Mielczarek, 2004, Nierówne koalicje -  liderzy miejscy w poszukiwaniu nowego modelu zarządzania 
rozwojem, Warszawa, s. 33-34.
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Pomijając postawy wyniosłej izolacji wobec procesów globalizacyjnych, notowane u kilku­
set milionów mieszkańców Planety, warto przypomnieć prawdę podstawową, że uczest­
nictwo w procesach globalizacyjnych wymaga -  gdyby użyć terminologii Piotra Sztompki 
-  kompetencji cywilizacyjnych i fizycznego dostępu do nowinek technologicznych. Z całą 
pewnością nieodzowna jest znajomość podstaw języka angielskiego, najprostsze umie­
jętności pozwalające na pracę z komputerem, multimediami i wreszcie zdolność do prze­
twarzania informacji. Można przyjąć, że przynajmniej cztery miliardy ludzi kompetencji 
tych nie mają, a ich dostęp do nowinek jest ograniczony albo nie ma go wcale. To jeden 
z paradoksów globalizacji, że ogarnia całą noosferę, jak określił ją  niegdyś Pierre Teilhard 
de Chardin, ale większość jej mieszkańców ma skromne możliwości świadomego i regu­
larnego uczestniczenia w niej. To szczególna forma globalizacyjnej ekskluzji. Pisze o niej 
w katastroficznym eseju Zygmunt Bauman. Produkcja ludzi zbędnych to niezmienny od 
kilku wieków składnik modernizacji, początkowo europejskiej, a później planetarnej. Coraz 
częściej w bogatych krajach Północy i biednych państwach Południa nie ma „przydziału” 
dla ludzi zbędnych, ludzi-odpadów, jak ich bezceremonialnie określa Bauman. Zasilają oni 
pęczniejące slumsy i getta wielkich metropolii, powiększają rzesze trwale bezrobotnych 
i w różny sposób społecznie upośledzonych. Granica upośledzenia przesuwa się coraz 
wyżej -  ku ludziom wykształconym z klasy średniej18.

Terytorialność unieważniona

„Globalizacja kapitału -  pisze Edwin Bendyk -  powoduje, że od nowoczesnego pracowni­
ka oczekuje się mobilności, która stoi w sprzeczności ze stałymi zobowiązaniami wobec 
wspólnot innych niż środowisko pracy”19. „Globalna logika -  dodaje J. Staniszkis -  ograni­
cza swobodę manewru wszystkich uczestników procesu, a hegemonem stają się stopnio­
wo bezosobowe, nawarstwiające się reguły i sprzężenia. Każda z wnoszonych do procesu 
globalnego, zderzanych i mieszanych z innymi, form instytucjonalnych jest do pewnego 
stopnia autonomicznym spektaklem; ma swoją pamięć, retorykę i wyuczoną, niezależną 
od kontekstu dynamikę. Pogłębia to jeszcze niesterowność i wrażenie reprodukującego 
się chaosu”20. W takich warunkach, w których zmieniają się czy wręcz rozpadają struktury 
społeczne, mogą także przestać istnieć układy lokalne, rozbite przez nowe formy bez­
osobowej i sieciowej komunikacji, zmianę relacji między ludźmi i ich depersonalizację. 
Kontakty dokonują się raczej w wirtualnej galaktyce niźli w realnym świecie i konkretnej 
przestrzeni.

Rewolucja informatyczna, dowartościowanie finansowe i symboliczne wiedzy i informa­
cji wpłynęły zasadniczo na kształt tradycyjnych społeczności lokalnych i regionalnych. 
Jednym z ich konstytutywnych elementów było zawsze określone terytorium, zdefiniowa­
ny obszar identyfikacji. Tymczasem we współczesnych społeczeństwach -  jak słusznie 
zauważył Urlich Beck -  „związki społeczne stają się refleksywne, to znaczy, że muszą być

18 Z. Bauman, 2004, Życie na przemiał, Kraków, s. 21 i nast. Por. też recenzję pracy Artura 
Domosławskiego w „Gazecie Wyborczej” z 30.07.2004.
19 E. Bendyk, 2004, Antymatrix. Człowiek w labiryncie sieci, Warszawa, s. 21-22.
20 J. Staniszkis, 2003, Władza globalizacji, Warszawa, s. 74.
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ciągle ustanawiane, podtrzymywane i odnawiane przez jednostki”21. Co więcej, znacząca 
część tych związków ma eksterytorialny i wirtualny charakter, sytuowany w cyberprze­
strzeni. To zaś w powiązaniu z rosnącą gwałtownie mobilnością fizyczną pracowników 
sprawia, że niektórzy badacze konstatują spadek znaczenia roli terytorium w istnieniu 
i funkcjonowaniu społeczności lokalnych i regionalnych. „Podważona zostaje zatem (...)
-  pisze Andrzej Gniazdowski -  warunkująca rola usytuowania przestrzennego. Dostrzega 
się tu długoterminowy trend od cyrkulacji lub od przestrzeni miejsc do przestrzeni strumie­
ni (...). Terytorialność wydaje się w ten sposób unieważniona”22. Dodatkowo towarzyszą 
temu zjawisku procesy, które określa się metaforycznym mianem dematerializacji, zwią­
zane przede wszystkim z produkcją symboli i międzynarodowym ich obrotem, sprzedażą 
praw autorskich, oprogramowania komputerowego, multimediami, grami czy filmami.

Umowne unieważnienie terytorialności, wirtualizacja produkcji i jej delokalizacja, wymogi 
pracodawcy wobec nowoczesnego pracownika prowadzą do sformułowania przedwczesnej 
- ja k  się zdaje -  tezy o końcu tradycyjnych społeczności lokalnych i zastąpienia ich nowymi 
formami lokalizmu. „Co oznacza to przejście? -  pyta Joanna Kurczewska. -  Przede wszyst­
kim dla badacza wiąże się z większym znaczeniem więzi »wyobrażonych« niż tych realnych
-  związanych z terytorium materialnym oraz z coraz większą koncentracją socjologa czy 
antropologa na strukturach i dynamice doświadczeń i atrybutów jednostki”23.

Eksponowany przez wielu badaczy upadek tradycyjnych układów lokalnych korelowany 
jest ze zjawiskiem indywidualizmu sieciowego, polegającym na swobodnym przemiesz­
czaniu się człowieka, uwikłanego w wielorakie sieci, aktora płynnej nowoczesności, jak 
pisze o nim Zygmunt Bauman. Wydaje się jednak, że teza o kresie społeczności lokalnych 
i regionalnych jest zdecydowanie przedwczesna i nieusprawiedliwiona. W wielu społecz­
nościach istnieją układy lokalne o niemal archetypicznym kształcie, w innych -  szybko się 
zmieniają lub są zastępowane przez nowe układy społeczne. Taką ewolucję znaczeniową 
i realną przeżywa na przykład termin „ojczyzna prywatna”. Oprócz konotacji tradycyjnych 
pojawia się w zupełnie nowych kontekstach jako lokalizm i ojczyzna ideacyjna, projekt 
myślowy. Zjawisko to na przykładzie Mazur ukazał Wojciech Łukowski w znakomitej 
pracy Społeczne tworzenie ojczyzn24. Intelektualiści, którzy w tym regionie się osiedlili, 
wcześniej nie mając z nim wiele wspólnego, wyłączając pobyty rekreacyjnie, potraktowali 
to miejsce jako nową ojczyznę prywatną, w którą warto symbolicznie i realnie inwestować. 
Stają się jednocześnie orędownikami dobrego jej rozwoju. A zatem nie tylko wytwarzają 
ojczyznę prywatną, tworzą wyobrażenie nowej wspólnoty, ale także ją  nabywają. Jeszcze 
ciekawsze okazuje się wyobrażenie ojczyzny prywatnej u ludzi, którzy nigdy jej fizycz­
nie wcześniej nie odwiedzili. Instruktywne w takich przypadkach okazują się rozmowy 
z obywatelami USA, uczestniczącymi w I Światowym Zjeździe Częstochowian. Nigdy

21 U. Beck, 2002, Społeczeństwo ryzyka -  w drodze do innej nowoczesności, Warszawa, s. 236 i nast. 
(część trzecia: Modernizacja refleksywna: o generalizacji nauki i polityki).
22 A. Gniazdowski, 2004, Wspólnota i świat. Tożsamość społeczności lokalnej, w: J. Kurczewska 
(red.), Oblicza lokalności. Tradycja i współczesność, Warszawa, s. 9.
23 J. Kurczewska, 2004, Robocze ideologie lokalności. Stare i nowe schematy, w: J. Kurczewska 
(red.), Oblicza..., op. cit., s. 120 i nast.
24 W. Łukowski, 2002, Społeczne tworzenie ojczyzn. Studium tożsamości mieszkańców Mazur, 
Warszawa.

155



tutaj nie byli, a tę nabytą ojczyznę prywatną znają jedynie z opowiadań rodziców, którzy 
zachowali w pamięci jej topografię i ludzi. Taki typ lokalizmu można wstępnie określić 
mianem ideacyjnego, czy wyobrażonej ojczyzny prywatnej i społeczności lokalnej. Ten typ 
zjawisk wymaga głębszej refleksji socjologicznej, tym bardziej że takie układy ideacyjne 
stają się coraz powszechniejsze, a ich funkcjonowanie budzi nierzadko emocje. Gdyby 
literalnie odczytywać wyniki Narodowego Spisu Powszechnego z 2002 roku, to trzeba 
przyjąć, że największą mniejszością narodową w III RP jest narodowość śląska, wybrana 
przez 173 200 osób. Ten typ deklaracji złożyli nie tylko rodowici Ślązacy, ale także ludzie 
z różnych miejsc kraju, dla których region stał się nabytą ojczyzną prywatną, a śląska 
zbiorowość główną grupą normatywnego odniesienia.

Klasa średnia i dynamika lokalizmu

Opisując procesy trwania i rozpadu tożsamości regionalnej, peryferyjnego i zmarginalizo- 
wanego usytuowania regionu czy -  przeciwnie -  jego pozycji centralnej, warto uwzględnić 
rolę nowych odłamów klasy średniej burzących tradycyjny układ warstwowy. Można przy­
jąć, że grupy te, obecne w społeczeństwach europejskich, powstają również w polskich 
metropoliach i powoli wpływają na ich przestrzenny kształt, podobnie jak i na kształt 
tradycyjnych regionów pogranicza kulturowego. Pokolenie yuppies, młodych miejskich 
profesjonalistów, które pojawiło się w Polsce wraz z początkiem wielkiej transformacji, 
to szczególna mutacja i zarazem cząstka rodzimej klasy średniej. Trzydziestolatkowie 
z polskich, stwierdźmy to z pewną emfazą, metropolii opanowali w latach 90. świat 
reklamy, biznesu, dziennikarstwa, informacji i managementu. Byli skuteczni zarówno 
w pracy, jak i w czerpaniu niepowtarzalnej satysfakcji, którą daje niezależność finansowa 
i materialna. Rewolucja japiszońska, dynamizująca powstawanie klasy średniej, wydała 
kilka pokoleń rodzimych profesjonalistów, często bardzo młodych, łączących pracę zawo­
dową ze studiami. Zrodziła też, zwłaszcza w krajach, w których japiszoneria pojawiła się 
najwcześniej, generację jej kontestatorów, określonych przez amerykańskiego pisarza 
Douglasa Copianda pokoleniem X. Wyznacznikiem przynależności były tutaj abnegacja, 
bezbarwność, kraciasto-niechlujny ubiór, nonszalancki styl i sposób życia. „Ubieram się 
tak -  mówi jeden z bohaterów książki Copianda -  by się nie wyróżniać, by się ukryć -  by 
nie rzucać się w oczy, zamaskować”. Często są to ludzie świetnie wykształceni, bogaci 
intelektualnie, a niekiedy i materialnie, lecz świadomie uciekający na marginesy oficjal­
nego życia, niepodatni na spoty reklamowe, okresowe mody, lekceważący tam, gdzie to 
możliwe, konsumpcyjno-rynkowe reguły gry, programowo rezygnujący z metropolitalnych 
gett klasy średniej. Część z nich wylądowała na marginesach społecznych po utracie 
pracy, stając się ludźmi zbędnymi. O takich ludziach Benjamin Barber powiadał, że tworzą 
grupy oporu (dżihad) walczące z McŚwiatem, symbolizowanym przez bary szybkiej obsłu­
gi McDonald’s. Wydaje się, że rozwój obu tych grup społecznych, yuppies i iksów, zdy­
namizował postępy globalizacji w skali lokalnej, regionalnej, a zwłaszcza wielkomiejskiej, 
i ugruntował ich obecność w światowej sieci. To zaś oznacza, że kolejne odłamy tych 
społeczności, odrzuciły przynajmniej niektóre wartości, tworzące zbiorową tożsamość.

W ostatnich latach coraz częściej mówi się też o nowo powstającym odłamie klasy śred­
niej, pokoleniu N. Jego nazwa, czy raczej kryptonim, pochodzi od angielskiego słowa
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NetWork, czyli sieć. N-ki są efektem rewolucji informatycznej, rozwoju infostrad i sieci 
informacyjnych. Dobrze wykształceni, mają pełną świadomość, eż informacja i wiedza 
są dziś najcenniejszą wartością, przeliczaną ekonomicznie i prestiżowo, a komputer 
symbolizuje techniczny nośnik tych wartości. Jasne jest dla nich także, iż nowy podział 
strukturalny społeczeństw będzie się opierał na zdolności do uczestnictwa w sieci i na 
wyłączeniu z niej. Marginalizacji podlegać będą zatem nie tylko ci, których dochody ska­
zują na kłopoty z codziennym funkcjonowaniem, ale również i tacy, którzy wyłączyli się 
sami lub zostali wyłączeni ze światowego obiegu informacji i wiedzy. Układem odniesienia 
dla tej kategorii ludzi przestają być ojczyzna prywatna, miejsce i region, a staje się nim 
świat wirtualny.

Lokalność zwielokrotniona

„Ci, którzy celują w rozwiązywaniu problemów, rozwiązują je już przed ich pojawieniem 
się. Ci -  pisał dalej Sun Tzu 600 lat przed naszą erą -  którzy celują w pokonywaniu swo­
ich wrogów, zwyciężają, zanim pojawi się zagrożenie’’. Procesy globalizacji i metropoliza- 
cji są niepodważalnymi faktami społecznymi, teraźniejszością i przyszłością kontynentu 
europejskiego czy świata. Z przyszłością zaś się nie walczy. Do niej trzeba się dobrze 
i z wyprzedzeniem przygotować. Nie da się bowiem zatrzymać procesów nieuchronnych, 
można je co najwyżej moderować. Od czynników obiektywnych, a także od postaw 
wewnątrz regionów i społeczności lokalnych zależy ich centralne bądź peryferyjne ulo­
kowanie w systemie globalnym oraz głównym lub marginalnym nurcie procesów świato­
wych. W wyniku tych zróżnicowanych postaw pojawiają się nowe postaci społeczności 
lokalnych, nowe układy ojczyzn prywatnych, wyobrażonych lub realnych. Nie ulega jednak 
wątpliwości, że formy tradycyjne podlegać będą zmianie, i tej immanentnej, i tej wywołanej 
z zewnątrz lub spowodowanej dwoma grupami czynników naraz. Wciąż zachowają war­
tość takie fundamentalne terminy analizy socjologicznej, jak społeczność lokalna, wypie­
rana jednak przez szerszy i bardziej akuratny termin „lokalizm” czy „ojczyzna prywatna”. 
Pomnożą się przede wszystkim znaczenia tych pojęć i tym samym zmniejszy się ich 
wartość eksplanacyjna. Ale jak wiadomo, żyjemy w okresie postmodernizmu, nacechowa­
nym między innymi dekonstrukcją znaczeń, pojęć czy przynajmniej częściową zmianą ich 
sensów. Innymi słowy, jesteśmy świadkami globalizacji lokalności i jednocześnie mniej­
szej lub większej próby konserwacji utrwalonych wartości i struktur lokalnych. Od postawy 
ludzi wobec tożsamości lokalnej i regionalnej zależy to, czy zostaną uchronione jej warto­
ści społeczne, czy też zostaną one rozmyte w procesach homogenizacji i upodobniania. 
W końcu zdarzy się zapewne tak, jak napisała kiedyś Wisława Szymborska: „Przyszłość 
nie jest tak jasna, jak chcą optymiści, ani tak ciemna, jak chcą pesymiści”.
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Rozwój Polski 
i jej regionów





Witold M. Orłowski

Ekonomiczne makroproporcje 
rozwoju Polski.

Ujęcie historyczne i prospektywne

Dlaczego zajmujemy się wzrostem gospodarczym? * •

Produkt Krajowy Brutto (PKB) w przeliczeniu na głowę mieszkańca kraju uważany jest 
w ekonomii za najlepszą istniejącą miarę poziomu rozwoju gospodarczego, a realny 
wzrost PKB na głowę mieszkańca za najważniejszy cel polityki gospodarczej państwa 
(por. ramka 1). Dzieje się tak z dwóch powodów:
• Po pierwsze poziom PKB na głowę mieszkańca informuje nas o przeciętnej wydaj­

ności pracy w gospodarce, a więc o tym, jak skutecznie i efektywnie społeczeństwo 
jest zdolne wykorzystywać zasoby pracy (czy też szerzej: kapitału ludzkiego), którym 
dysponuje. Oczywiście, dokładniej rzecz biorąc, powinniśmy obliczać tzw. społeczną 
wydajność pracy, dzieląc PKB na liczbę zatrudnionych, a nie całą ludność kraju. Miara 
PKB na głowę mieszkańca jest jednak bardziej ogólna -  uwzględnia bowiem faktycznie 
istniejący w gospodarce, potencjalny zasób pracy, który w rzeczywistości jest zazwyczaj 
nie w pełni wykorzystywany na skutek bezrobocia oraz niższego od możliwego współ­
czynnika zatrudnienia (czyli udziału pracujących w całości ludności w wieku produkcyj­
nym).

• Po drugie poziom PKB na głowę mieszkańca informuje nas o poziomie życia ludności. 
Wytworzony w kraju PKB jest dzielony pomiędzy gospodarstwa domowe dysponujące 
zasobami pracy i kapitału, a więc określa łączne realne dochody w gospodarce, oraz 
-  z drugiej strony -  łączną ilość towarów i usług dostępnych w gospodarce, zuży­
wanych na spożycie i inwestycje. Ilość ta (oraz realny dochód) może być oczywiście 
modyfikowana ze względu na saldo handlu zagranicznego (ujemne saldo oznacza, że 
w gospodarce możemy podzielić więcej towarów i usług, niż wyprodukowaliśmy, a więc 
również odpowiednio wyższe mogą być realne dochody) oraz na udział inwestycji (więk­
szy udział inwestycji w PKB oznacza, że odpowiednio mniejsza część towarów i usług 
jest przeznaczana na konsumpcję, co oznacza niższy realny dochód). Na dłuższą metę 
nie daje się jednak oderwać poziomu życia od poziomu PKB na głowę mieszkańca:
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tylko kraje o wysokim poziomie tego miernika są w stanie zapewnić swoim obywatelom 
dobrobyt.

Ramka 1.
Różne miary poziomu rozwoju gospodarczego

Pojęcie poziomu rozwoju gospodarczego nie jest jednoznacznie zdefiniowane i może 
być rozumiane w różny sposób. W ekonomii przyjmuje się jednak zazwyczaj pewne 
miary, które mogą być uważane za syntetyczne wskaźniki poziomu rozwoju.

Produkt Krajowy Brutto (PKB) na głowę mieszkańca. PKB jest to wartość wszystkich 
towarów i usług wytworzonych w gospodarce w ciągu pewnego okresu, np. roku. Im 
większa jest wartość wytwarzanych średnio przez jednego mieszkańca towarów i usług, 
tym wyższy przeciętny dochód, a zatem i poziom życia w danym kraju. Obliczenia war­
tości PKB prowadzone są na całym świecie według tej samej, ustalonej przez instytucje 
międzynarodowe metodologii (tzw. statystyki rachunków narodowych). W celu umożli­
wienia porównywalności poziomów PKB na głowę mieszkańca między krajami stosuje 
się zazwyczaj zabieg polegający na podzieleniu wartości PKB wyrażonych w walutach 
krajowych przez obowiązujący w danym roku kurs jednej waluty, najczęściej dolara 
USA.

Produkt Krajowy Brutto (PKB) na głowę mieszkańca według parytetu siły nabyw­
czej jest bardziej prawidłową miarą rozwoju gospodarczego od zwykłej wartości PKB 
przeliczonej z użyciem obowiązującego kursu walutowego. Bierze się to z faktu, że 
pomiędzy poszczególnymi krajami występują znaczne różnice w poziomach cen 
poszczególnych grup towarów i usług. W normalnej statystyce rachunków narodowych 
wartość wytworzonych towarów i usług (a więc PKB) mierzona jest z użyciem cen 
danego kraju. W przypadku dwóch krajów, wytwarzających identyczną ilość towarów 
i usług, poziom PKB będzie rachunkowo wyższy tam, gdzie wyższy będzie poziom cen. 
Nieprawidłowość tę daje się w znacznej mierze wyeliminować, wyceniając w obu kra­
jach wytworzone towary i usługi z użyciem tych samych cen (np. średniego poziomu cen 
danych towarów w grupie porównywanych krajów). Porównania PKB uwzględniające 
parytet siły nabywczej walut bazują na takim właśnie podejściu. Wartości PKB na głowę 
mieszkańca według parytetu siły nabywczej określa się wówczas w tzw. dolarach mię­
dzynarodowych, a więc hipotetycznych jednostkach pieniężnych pozwalających kupić 
średnio towary wartości 1 dolara.

Inne miary rozwoju. Poziom PKB na głowę mieszkańca jest często krytykowany, jako 
bardzo jednostronna miara poziomu rozwoju, nieuwzględniająca innych (poza docho­
dem) czynników decydujących o poziomie życia, takich jak np. stan środowiska natural­
nego lub rozwój kultury. Podjęto wiele prób konstrukcji syntetycznych mierników rozwoju 
uwzględniających -  poza PKB -  również i te czynniki. Jak dotąd, nie udało się jednak 
stworzyć miary ogólnie powszechnie uznawanej i nie budzącej kontrowersji.

Na skutek takiej wagi, przypisywanej poziomowi PKB na głowę mieszkańca, można 
stwierdzić, że od jego wysokości w dużym stopniu zależy nie tylko rola gospodarcza, ale
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w znacznej mierze także miejsce i pozycja danego kraju w świecie. PKB można również 
mierzyć na poziomie niższym niż narodowy -  np. na poziomie regionalnym -  otrzymując 
cenną informację na temat gospodarczego powodzenia poszczególnych regionów.

Poziom PKB na głowę mieszkańca z czasem może oczywiście ulegać zmianie. Jego 
wzrost zależy od tego, o ile szybciej od liczby ludności przyrasta łączny PKB. Rzecz jasna, 
obserwując wzrost poziomu PKB, należy wyeliminować z obserwacji wzrost pozorny, 
wiążący się ze zwiększaniem się nie produkcji, ale cen. Uzyskujemy wtedy realny wzrost 
PKB, stanowiący na dłuższą metę główny cen polityki gospodarczej, którą prowadzi 
państwo. Wszelkie inne typowe cele polityki gospodarczej, np. walka z inflacją, dbałość 
o równowagę budżetową czy dążenie do ograniczenia deficytu handlowego, mają jedynie 
charakter krótkookresowy i służą jak najszybszemu długookresowemu wzrostowi PKB.

Należy oczywiście pamiętać o tym, że poziom PKB na głowę mieszkańca nie jest wcale 
miernikiem idealnym (por. ramka 2). Pomimo to uważany jest za najlepszą z miar, którymi 
dysponujemy.

Ramka 2.
Niedoskonałość pomiaru PKB

PKB zawodzi czasem jako miara poziomu rozwoju gospodarczego oraz jako miara 
jakości życia społeczeństwa. Przykładem takiego błędnego pomiaru jest problem pro­
dukcji militarnej.
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Ryc. 1. Wojna i gospodarka: USA 1938^48 (PKB 1938 równe 100)
Źródło: US Department of Commerce.

W czasie II wojny światowej PKB Stanów Zjednoczonych uległ prawie podwojeniu. PKB 
nie jest jednak dobrą miarą dobrobytu społecznego -  jego wzrost mówi tylko o zwięk­
szonej produkcji, pomijając informację na temat rodzaju tej produkcji. USA produkowały 
więc w roku 1944 o 93% więcej dóbr niż w roku 1939, ale dóbr cywilnych, służących 
zaspokojeniu potrzeb konsumpcyjnych i inwestycyjnych produkowały o 8% mniej. Około 
połowy wytwarzanych produktów stanowiły natomiast dobra wojenne. Rzecz jasna,
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że producenci czołgów i samolotów na wojnie zarabiali, a bezrobotni zyskiwali pracę. 
Jednak za zarobione pieniądze zazwyczaj nie można było kupić pożądanych produk­
tów, żywność była racjonowana, ceny rosły, a majątek produkcyjny -  poza przemysłem 
obronnym -  gwałtownie się dekapitalizował, wobec niemal całkowitego wstrzymania 
cywilnych inwestycji.

Źródło: Statistical Abstract 
of the United States.

Różnice w poziomie rozwoju 
w świecie i w Europie

Współczesny świat charakteryzuje się dużą nierównomiernością poziomu rozwoju gospo­
darczego, mierzonego poziomem PKB na głowę mieszkańca. Według danych Banku 
Światowego, w roku 2004 rozpiętość w skali świata sięgała od niecałych 100 USD na 
głowę mieszkańca Mozambiku do 70 tysięcy USD na głowę mieszkańca Luksemburga, 
a więc była to luka kilkusetkrotna. Uwzględnienie w pomiarze parytetu siły nabywczej 
walut zmniejsza wielkość tej różnicy, głównie ze względu na typowe zjawisko, iż w krajach 
ubogich ceny większości towarów i usług są niższe niż w krajach zamożnych. Mimo to 
luka rozwojowa była nadal ogromna, kilkudziesięciokrotna. Poziom PKB według parytetu 
siły nabywczej wyniósł na świecie od 600 USD na głowę mieszkańca Mozambiku, do 
blisko 50 tysięcy USD na głowę mieszkańca Luksemburga.

Świat jest więc rozwinięty w sposób skrajnie nierówny. W roku 2000 16% ludności Ziemi 
mieszkające w najwyżej rozwiniętych krajach wytwarzało ponad 80% wartości wszystkich 
towarów i usług, podczas gdy blisko 60% mieszkańców krajów najuboższych wytwarzało 
zaledwie 5% światowego PKB. Gigantyczna strefa nędzy obejmowała niemal całą Afrykę 
subsaharyjską, zaś regionem o bardzo niskim poziomie rozwoju pozostawała zamiesz­
kała przez blisko połowę ludności Ziemi Azja Południowa i Wschodnia (z wyjątkiem 
nielicznych krajów). Polska, z PKB na głowę mieszkańca według parytetu siły nabywczej 
wynoszącym w roku 2004 ok. 12 tysięcy USD, znajduje się niemal dokładnie w środku 
światowej skali rozwoju gospodarczego.

Powodem nierównomiernego rozwoju krajów świata jest głównie różna dynamika wzrostu 
gospodarczego w okresie ostatnich 200 lat. Szacuje się, że jeszcze 200 lat temu poziom 
rozwoju Chin nie odbiegał wiele od poziomu rozwoju Zachodniej Europy, podczas gdy 
dzisiaj występuje siedmiokrotna różnica poziomu rozwoju między tymi obszarami. Wzrost 
PKB na głowę mieszkańca Europy wynosił w ciągu ostatnich 200 lat średnio ok. 1,5% 
rocznie, zaś wzrost PKB na głowę mieszkańca Chin ok. 0,5%. Tak pozornie niewielka 
różnica, kumulująca się przez 200 lat, doprowadziła to potężnych różnic obserwowanych 
dzisiaj. Warto zauważyć, że zaledwie 1 punkt procentowy różnicy średnich temp wzrostu 
PKB w dwóch krajach w ciągu 100 lat powoduje powstanie aż blisko trzykrotnej różnicy 
w poziomie rozwoju na koniec tego okresu. Gdyby USA rozwijały się w ciągu swoich 200 
lat istnienia właśnie o 1 punkt procentowy wolniej, byłyby dzisiaj krajem o połowę uboż­
szym od Polski.
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Ryc. 2. PKB na głowę mieszkańca wg parytetu siły nabywczej walut, rok 2004
Źródło: Eurostat.

Należy zauważyć, że proces narastania różnic w poziomie rozwoju wiązał się z ogólnym 
przyspieszeniem tempa rozwoju gospodarczego odnotowanym w części krajów świata 
w drugiej połowie wieku XIX i w wieku XX. Przyczyną przyspieszenia była w pierwszej 
kolejności rewolucja przemysłowa, po której -  w drugiej połowie wieku XX -  przyszło 
rewolucyjne zwiększenie roli usług. Średnioroczne tempo wzrostu PKB w Europie wyno­
siło poniżej 1% przed rokiem 1850, a więc w czasie, gdy dominującym rodzajem dzia­
łalności gospodarczej było rolnictwo. Tempo to wzrosło jednak do ok. 1,5-2% w latach 
1850-1950, a do ponad 5% w latach 1950-1996.

Zdecydowane przyspieszenie tempa wzrostu gospodarczego w warunkach rozwoju prze­
mysłu i usług doprowadziło też do zdecydowanych zmian na mapie rozwoju świata. Te 
narody, które wykorzystały szansę stworzenia nowoczesnej gospodarki i zdołały zwięk­
szyć swoje tempo rozwoju choćby o 1 czy 2 punkty procentowe średniorocznego wzrostu, 
awansowały do grupy gospodarek bogatych i dobrze rozwiniętych. Te z kolei, w których 
przemysłowo-usługowe przyspieszenie wzrostu nie nastąpiło albo nastąpiło w skali słab­
szej niż w innych krajach, przesunęły się w dół na mapie rozwoju.
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Ryc. 3. Mapa gospodarcza Europy, rok 2004 
(wielkość kraju proporcjonalna dla globalnego PKB)

Źródło: Eurostat.

Bardzo zróżnicowana pod względem poziomu rozwoju jest również Europa, choć oczywi­
ście różnice obserwowane na kontynencie europejskim są znacznie mniejsze niż w skali 
świata. Najwyżej rozwiniętym krajem Europy jest oczywiście -  tak, jak w skali świata 
-  Luksemburg, z PKB na mieszkańca według parytetu siły nabywczej bliskim 50 tys. USD. 
Najuboższe są niektóre państwa bałkańskie, z PKB na mieszkańca według parytetu siły 
nabywczej na poziomie 1-2 tys. USD (Albania, Serbia i Czarnogóra).

Wewnątrz Unii Europejskiej poziom zróżnicowania PKB na głowę mieszkańca jest niższy. 
W obecnej Unii 25 państw, najuboższe kraje -  Łotwa i Polska -  znajdują się na poziomie 
rozwoju ok. 50% średniej unijnej, podczas gdy Luksemburg ma PKB na głowę miesz­
kańca ponad dwukrotnie wyższy niż średnio w UE-25. Różnica między krajami Unii, po 
uwzględnieniu w pomiarze parytetu siły nabywczej walut, ma się więc niemal jak 1 do 5 
(po rozszerzeniu Unii o Rumunię i Bułgarię -  oba kraje wyraźnie uboższe od najuboższe­
go członka obecnej Unii -  różnica ta wzrośnie do poziomu 1 do 6).

Różnice w wielkości wytwarzanego PKB decydują o mapie gospodarczej współczesnej 
Europy. Mapa taka, na której wielkość danego kraju odpowiada wytwarzanemu tam glo­
balnemu PKB, wygląda następująco.

Jak łatwo zauważyć, gospodarczy środek ciężkości Europy nie leży wcale w geograficz­
nym środku kontynentu (w okolicach Łodzi), ale gdzieś na pograniczu Niemiec i Francji.
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Położone w Europie Wschodniej kraje postradzieckie -  mimo dużej ludności i ogrom­
nych zasobów naturalnych -  dysponują relatywnie małym PKB. Natomiast kraje Europy 
Środkowej w naturalny sposób ciążą gospodarczo w kierunku Zachodniej Europy, dys­
ponującej ogromnym rynkiem, wielkimi zasobami pracy i kapitału oraz wysoko wydajną 
gospodarką.

Ryc. 4. PKB na głowę mieszkańca wg parytetu siły nabywczej walut, EU-15=100
Źródło: Obliczenia własne.

Warto w tym momencie zadać sobie pytanie, dlaczego ekonomiczna mapa Europy 
wygląda właśnie w taki sposób. Decyduje o tym przede wszystkim różnica w poziomie 
PKB na głowę mieszkańca -  im dalej na wschód i południowy-wschód, tym miernik ten 
jest niższy. Jest to przede wszystkim wynikiem historycznych nieszczęść, które spadły 
na Europę Środkową i Wschodnią w ciągu XX wieku. Jak pokazują dane historyczne, 
jeszcze w połowie XX wieku linia dzieląca Europę na część lepiej i gorzej rozwiniętą prze­
biegała głównie pomiędzy południem i północą kontynentu. Jednak stosunkowo powolny 
rozwój, odnotowany w ciągu kolejnych dziesięcioleci w krajach, w których obowiązywała 
gospodarka komunistyczna, w zestawieniu ze stosunkowo szybkim rozwojem zachodniej 
i południowo-zachodniej części Europy spowodował, że granica ta przebiega dziś między 
wschodnią a zachodnią częścią kontynentu.

Generalnie rzecz biorąc, kraje Europy Środkowej i Wschodniej dysponują dziś niższym 
PKB na głowę mieszkańca niż kraje Europy Zachodniej. Szybki wzrost PKB jest więc 
najważniejszym zadaniem gospodarczym, które stoi przed Europą Środkową i Wschodnią 
w nadchodzących latach.
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Teoria wzrostu
a nierównomierność rozwoju gospodarczego

Problematyka rozwoju gospodarczego od lat znajduje się w samym centrum zaintereso­
wania teorii ekonomii. Powstało wiele teorii i modeli ekonomicznych próbujących wyjaśnić 
różnice w tempach wzrostu PKB w poszczególnych krajach oraz sformułować zalecenia 
dotyczące polityki gospodarczej służącej przyspieszeniu wzrostu.

Wśród różnych koncepcji, próbujących wyjaśnić różnice w tempach wzrostu pomiędzy 
krajami, a zatem również formułujących rady dotyczące przyspieszenia rozwoju, warto 
zwrócić uwagę na cztery, które w najmocniejszy chyba sposób wpłynęły na politykę 
gospodarczą w różnych rejonach świata w ostatnim półwieczu.

Ekonomia neoklasyczna wywodzi się od twórców teorii ekonomii, a zwłaszcza XVIII-wiecz- 
nego angielskiego ekonomisty Adama Smitha. W ekonomii neoklasycznej zakłada się, że 
rynek funkcjonuje w sposób bardzo sprawny. W rezultacie działania rynku czynniki pro­
dukcji (kapitał i praca) używane są do wytwarzania towarów i usług zgodnie z potrzebami 
społeczeństwa. Swobodne kształtowanie się cen towarów, usług i czynników produkcji 
z jednej strony, a swobodne decyzje maksymalizujących zyski producentów i inwestorów 
z drugiej powodują, że społeczeństwo wytwarza z posiadanych zasobów maksymalny 
możliwy do wytworzenia PKB. Spośród czynników produkcji pierwszy -  praca -  przyrasta 
głównie w wyniku wzrostu liczby ludności, drugi zaś -  kapitał -  w wyniku oszczędzania 
i inwestowania części dochodu przez racjonalnie zachowujących się ludzi. W rezultacie 
akumulacji czynników produkcji wzrastają zdolności wytwórcze, a w ślad za tym dochody 
i popyt. Ekonomia neoklasyczna doprowadziła do ukształtowania się teoretycznych mode­
li wzrostu gospodarczego, które omawiać będziemy poniżej. Modele te ewoluowały z cza­
sem, w miarę zdobywania doświadczeń w analizowaniu procesów wzrostu. Zasadnicze 
rady dawane przez ekonomię neoklasyczną nie uległy jednak zmianie: głównym warun­
kiem przyspieszenia wzrostu gospodarczego jest zapewnienie bezpieczeństwa, sprawne­
go działania rynku oraz stworzenie odpowiednich zachęt dla oszczędzania. Taka polityka 
spowoduje, że wcześniej czy później każdy naród wkroczy na ścieżkę przyspieszonego 
rozwoju.

Ekonomia keynesistowska stanowi raczej pewną odmianę i modyfikację, nie zaś zaprze­
czenie ekonomii neoklasycznej. Różnica w zasadniczych założeniach pomiędzy podej­
ściem neoklasycznym a keynesistowskim do wzrostu gospodarczego sprowadza się do 
tego, że w modelach keynesistowskich podano w wątpliwość zdolność rynku do pełnego 
wykorzystania dostępnych czynników produkcji. Stwierdzono mianowicie, że tempo wzro­
stu popytu na towary i usługi nie musi wcale automatycznie dostosowywać się do rosną­
cych zdolności produkcyjnych. Jeśli popyt rośnie szybciej od zdolności produkcyjnych, 
pojawia się presja inflacyjna. Jeśli z kolei popyt rośnie wolniej, czynniki produkcji nie są 
w pełni wykorzystane. Zaleceniem keynesistowskich modeli wzrostu było więc to, by rząd 
aktywnie ingerował w kształtowanie się popytu na towary (w miarę potrzeb zwiększając 
lub zmniejszając swoje zakupy), po to by w pełni wykorzystać szanse wzrostu tworzone 
przez zwiększanie się zasobów pracy i kapitału. Jednocześnie jednak keynesizm nie
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odrzucał rad dla niżej rozwiniętych gospodarek, które dawała teoria neoklasyczna, widząc 
w niskiej skłonności do oszczędzania zasadnicze ograniczenie potencjalnego tempa 
wzrostu PKB.

Strukturalizm był teorią, która narodziła się w latach 50. i 60. XX wieku jako wyraz frustra­
cji wywołanej powolnym tempem rozwoju gospodarek zapóźnionych w rozwoju, widocznej 
zwłaszcza w krajach Ameryki Łacińskiej. Strukturalizm podawał w wątpliwość efektywne 
działanie rynku, uważając, że w krajach nisko rozwiniętych nie mogą sprawdzić się te 
same mechanizmy rozwoju, które działają w gospodarkach rozwiniętych. Jednocześnie 
wskazywano na istnienie zaklętego kręgu ubóstwa -  kraje o niskich dochodach cha­
rakteryzują się niską skłonnością do oszczędzania, nie mogą więc rozpocząć procesu 
akumulacji kapitału i przyspieszonego wzrostu. Przyczyn tego stanu rzeczy upatrywano 
w zacofaniu społecznym -  np. istnieniu pasożytniczych klas zamożnych, które zamiast 
oszczędzać, wolą koncentrować się na luksusowej konsumpcji, lub nawet w celowym 
spisku krajów rozwiniętych, świadomie dążących do utrzymania krajów nisko rozwiniętych 
w stanie zacofania. Rady udzielane przez strukturalizm to: drastyczne zwiększenie roli 
państwa w gospodarce i ograniczenie znaczenia rynku oraz mnożenie barier dostępu do 
własnego rynku dla importu z krajów wyżej rozwiniętych, w celu stworzenia korzystnych 
warunków dla rozwoju własnego przemysłu.

Socjalizm był najbardziej skrajną z teorii ekonomicznych XX wieku, w ogóle negującą 
potrzebę istnienia rynku i zastępującą przedsiębiorczość prywatną przez aktywność pań­
stwa jako jedynego właściciela kapitału. Zdaniem zwolenników socjalizmu pozwalało to na 
osiągnięcie maksymalnego poziomu oszczędności (często wymuszonych przez państwo) 
oraz forsowną industrializację w drodze inwestowania przez państwo całości zebranych 
oszczędności. Eliminacja rynku miała zlikwidować rzekomą nieefektywność jego działania 
oraz wyeliminować ryzyko nie dość dużego popytu na towary i usługi. Wręcz przeciwnie, 
mimo wysiłków gospodarka socjalistyczna nieuchronnie stawała się gospodarką niedo­
borów, w której znacząca część towarów, usług i czynników produkcji była racjonowana. 
Rozwój miał mieć charakter niemal autarkiczny, tzn. eliminujący wymianę handlową 
z zagranicą do niezbędnego minimum (najlepiej tylko do importu maszyn oraz surowców 
niewytwarzanych w kraju). W swoich radach dla polityki gospodarczej socjalizm szedł 
więc jeszcze dalej niż strukturalizm.

Pomimo bujnego rozwoju konkurencyjnych teorii ekonomicznych w różnych okresach 
XX wieku, dominującą szkołą myślenia o wzroście gospodarczym pozostawała cały czas 
ekonomia neoklasyczna. Tylko ona sformułowała zalecenia dla polityki gospodarczej, 
które doprowadziły do długookresowego sukcesu w zakresie rozwoju gospodarczego 
w stosujących te zalecenia krajach.

Przez 40 lat (1945-85) w ekonomii dominowało przekonanie, że wzrost gospodarczy jest 
wynikiem oddziaływania 3 czynników: wzrostu nakładów pracy żywej (czyli wzrostu liczby 
pracujących), wzrostu nakładów kapitału (czyli wysokiej relacji inwestycji do PKB) oraz 
postępu naukowo-technicznego. Zakładano, że postęp naukowo-techniczny jest egzo- 
geniczny, czyli jego tempo jest niezależne od polityki gospodarczej (po prostu w danym 
okresie naukowcy dokonują pewnej liczby odkryć). Zgodnie z tą koncepcją, kraj dyspo­
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nujący już wielkimi zasobami kapitału i stosunkowo mało inwestujący, w którym przyrost 
ludności jest powolny (np. USA), powinien się rozwijać powoli -  wolniej od reszty świata. 
Natomiast kraj ubogi (np. rozwijający się kraj afrykański) -  znacznie szybciej (tendencja ta 
wynikła przede wszystkim z charakterystyk neoklasycznej funkcji produkcji: spadających 
wraz ze wzrostem poziomu rozwoju i nasyceniem kapitałem krańcowych przyrostach pro­
dukcji względem kapitału). W oparciu o tę koncepcję konstruowane były w latach 50. i 60. 
modele wzrostu gospodarczego, zwane dziś modelami wzrostu egzogenicznego.

Analiza rozwoju gospodarczego świata w ostatnim trzydziestoleciu pokazała jednak, że 
modele egzogenicznego wzrostu nie oddają całej złożoności problematyki wzrostu. Wzrost 
gospodarczy w krajach rozwijających się był wprawdzie w latach 1960-97 o 1,5 punktu 
wyższy niż w krajach rozwiniętych, jednak prawidłowość ta nie odnosiła się do wszystkich 
regionów. Szybszy wzrost odnotowała zwłaszcza Azja Południowo-Wschodnia. Jednakże 
w Afryce średnioroczna stopa wzrostu była niższa niż w krajach rozwiniętych. Generalnie 
rzecz biorąc, wynik ten był sprzeczny z oczekiwaniami formułowanymi przez teorię egzo­
genicznego wzrostu.

W końcu lat 80. powstał więc konkurencyjny model endogenicznego wzrostu. Tłumaczył 
on dziwny fenomen: USA, najbogatsza gospodarka świata, rozwijały się w bardzo szyb­
kim tempie, podczas gdy subsaharyjska Afryka radziła sobie bardzo słabo. W modelu 
endogenicznego wzrostu zauważono trzy zjawiska:
• Postęp techniczno-organizacyjny nie jest wcale egzogeniczny. Na tempo rozwoju tech­

nologii wpływa polityka państwa (np. zachęcanie do wydatków na badania i rozwój, czyli 
B+R), ostra konkurencja rynkowa i wysoki rozwój rynku kapitałowego, sprzyjający inno­
wacyjnym formom finansowania ryzykownych, nowych rozwiązań technologicznych.

• Zamiast na prostą liczbę pracujących, należy patrzeć na kapitał ludzki. Kapitał ludzki 
akumuluje się tak samo jak fizyczny, wymaga więc inwestycji. Pracownik wcale nie 
jest równy pracownikowi: o jego produktywności decyduje edukacja, doświadczenia, 
zdolność do dostosowania się do nowych technologii.

• Kapitał ludzki i fizyczny (maszyny) może być wykorzystywany w sposób bardziej lub 
mniej efektywny. Jeśli ludzie nie mają właściwych motywacji, wysokie inwestycje mogą 
być marnowane, np. w systemie gospodarczym, który nie tworzy zachęt do przedsię­
biorczości lub w którym nie stworzono dostatecznie stabilnych ram prawnych regulują­
cych działalność gospodarczą i zabezpieczających prawa własności, kapitał ludzki nie 
będzie w pełni wykorzystywany (działo się tak w gospodarkach komunistycznych).

W modelach endogenicznych wzrost gospodarczy opisany jest procesem inwestowa­
nia w rozwój czynników produkcji z jednej strony, z drugiej zaś procesem uczenia się 
(learning by doing) sposobów najbardziej efektywnego wykorzystania tych czynników. 
W takiej sytuacji realna konwergencja (tzn. zbliżenie poziomów PKB na mieszkańca) nie 
może być zagwarantowana w każdym przypadku -  kraj ubogi, lecz stosujący złą politykę 
gospodarczą i nieinwestujący w rozwój kapitału ludzkiego, może rosnąć wolniej od kraju 
bogatszego.

Na gruncie empirycznym nowa szkoła myślenia o wzroście spowodowała ustalenie 
consensusu waszyngtońskiego, czyli listy zaleceń dla polityki gospodarczej, umożliwiają­
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cych osiągnięcie szybkiego tempa wzrostu. Należą do nich m.in. niski poziom deficytów 
budżetowych i inflacji, kierowanie wydatków publicznych nie na sfery wrażliwe politycznie 
(np. subsydiowanie firm) lecz na oświatę, naukę i rozwój infrastruktury, niskie stopy podat­
kowe oraz szeroka baza poboru podatków, liberalizacja sektora finansowego, liberalna 
polityka kursu walutowego i handlu, unikająca nadmiernej protekcji krajowego przemysłu, 
tworzenie zachęt do napływu kapitału zagranicznego, stabilne i sprzyjające prywatnej 
przedsiębiorczości prawo, prywatyzacja oraz dobra ochrona praw własności. Ważną rolę 
w zapewnieniu warunków dla stabilnego wysokiego wzrostu ma też stabilność społeczna 
i polityczna.

Konkurencyjność gospodarcza krajów 
i Agenda Lizbońska

Z perspektywami wzrostu PKB bezpośrednio łączy się pojęcie „konkurencyjności 
gospodarczej”, które we współczesnej ekonomii rozumie się jako zdolność gospodarki 
do uzyskania wysokiej długookresowej stopy wzrostu gospodarczego. Wskaźniki kon­
kurencyjności oblicza się, biorąc pod uwagę cały szereg informacji na temat jakości 
kapitału ludzkiego i fizycznego, sprawności instytucji państwowych, polityki gospodarczej 
i systemu prawnego (wskaźnik taki konstruuje m.in. World Economic Forum -  organizator 
corocznych konferencji ekonomicznych w Davos). Warto zauważyć, że wbrew pokutują­
cym często poglądom, rozumiana w nowoczesny sposób konkurencyjność nie ma wiele 
wspólnego z faktem występowania deficytu lub nadwyżki w handlu zagranicznym (por. 
ryc. 5).
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Źródło: World Economic Forum, Bank Światowy.
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Konkurencyjność gospodarek -  utożsamiana ze zdolnością do długookresowego wzrostu 
-  stała się w ostatnich latach źródłem zainteresowania teorii wzrostu w związku z wystę­
powaniem tzw. efektów gospodarki opartej na wiedzy. Koncepcja gospodarki opartej na 
wiedzy (knowledge-based economy) została rozpropagowana w latach 90. przez eksper­
tów OECD jako wynik obserwacji i analiz rozwoju gospodarczego najważniejszych krajów 
świata. Zgodnie z modelem endogenicznego wzrostu, gospodarka, której rozwój opiera 
się na intensywnym wykorzystaniu wiedzy, może się rozwijać szybciej od innych, bowiem 
generuje szybszy postęp techniczno-organizacyjny, dysponuje lepiej wyedukowanymi 
ludźmi i efektywniej wykorzystuje kapitał ludzki i fizyczny. Te kraje, które intensywnie 
inwestowały w rozwój kapitału ludzkiego (czyli edukację i kształcenie ustawiczne pracow­
ników), wspierały badania naukowe (tzw. B+R), oraz liberalizowały rynki towarów i usług, 
pozwalając na pełne funkcjonowanie mechanizmów nieskrępowanej konkurencji, rozwija­
ły się wyraźnie szybciej od krajów o zbliżonym poziomie rozwoju, które takiej polityki nie 
prowadziły.

Analiza przeprowadzona w kontekście zjawisk gospodarki opartej na wiedzy pokazała, 
że Unia Europejska ustępuje pod tym względem swoim globalnym konkurentom (USA 
i Japonii, por. ramka 3). Stało się to zachętą do opracowania strategii lizbońskiej, czyli 
zestawu zaleceń dotyczących takich kierunków polityki gospodarczej, które zwiększą 
konkurencyjność krajów Unii i doprowadzą do trwałego wzrostu zatrudnienia.

Ramka 3.
Strategia lizbońska -  analiza wyników gospodarczych Unii

W czasie szczytu europejskiego w Lizbonie w marcu 2000 roku zebrani tam przywódcy 
15 krajów tworzących wówczas Unię Europejską przyjęli raport, który:
1. oceniał konkurencyjność gospodarczą Europy na tle USA i Japonii,
2. badał przyczyny braku dostatecznej konkurencyjności,
3. zalecał kroki, które należy podjąć w polityce gospodarczej, aby osiągnąć zdecydo­
waną poprawę w tym zakresie.

W części diagnostycznej raportu, nazwanego „strategią lizbońską na rzecz wzrostu 
i zatrudnienia”, dokonano przede wszystkim porównania stanu gospodarki europejskiej 
i amerykańskiej. Stwierdzono następujące zjawiska:
• zdecydowanie niższą dynamikę wzrostu gospodarczego w Zachodniej Europie 

(w ostatnim dziesięcioleciu, z wyjątkiem jednego roku, wzrost PKB w USA był co 
najmniej o jeden punkt procentowy wyższy niż w Unii Europejskiej),

• zdecydowanie niższą zdolność Unii Europejskiej do tworzenia i absorbowania 
nowych technologii oraz tworzenia gospodarki opartej na wiedzy,

• sprawniejsze działanie rynku usług w USA, większą konkurencję i niższe ceny,
• zdecydowanie lepsze charakterystyki rynku pracy w USA: zatrudnione jest tam 75% 

ludzi w wieku produkcyjnym, wobec 61% w Unii Europejskiej (to wynik zarówno niż­
szego bezrobocia, jak i wyższego odsetka osób zawodowo czynnych).
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Ryc. 6.

Cel strategii określono jako: budowa w Europie do roku 2010 najbardziej konkurencyjnej 
i dynamicznej gospodarki świata oraz pełne wdrożenie mechanizmów gospodarki opartej 
na wiedzy.

Zalecenia polityczne strategii to w szczególności:
• Rozwój gospodarki opartej na wiedzy, w tym społeczeństwa informacyjnego, badań 

i innowacji oraz kształcenie odpowiednich kwalifikacji i umiejętności.
• Liberalizacja rynków: telekomunikacji, energetyki, transportu, poczty, a także usług 

finansowych oraz całości rynku usług.
• Rozwój przedsiębiorczości: deregulacja, łatwiejszy dostęp do kapitału i technologii, 

ograniczanie zakłócającej konkurencję pomocy publicznej, tworzenie równego pola 
konkurencji.

• Wzrost zatrudnienia i zmiana modelu społecznego: wzrost aktywności zawodowej, uela­
stycznienie rynku pracy, poprawa edukacji, unowocześnienie systemu zabezpieczeń 
społecznych, ograniczanie biedy i wykluczenia społecznego.

• Dbałość o trwałe fundamenty rozwoju i środowisko naturalne: ograniczanie zmian kli­
matycznych, zachowanie zasobów naturalnych.

Trzeba jednak zaznaczyć, że w Agendzie Lizbońskiej zabrakło szeregu ważnych stwier­
dzeń, dotyczących możliwych przyczyn relatywnie złych wyników osiąganych w latach 
90. przez kraje „starej” Unii. Przede wszystkim, z powodów natury politycznej, Agenda 
pomija problem wpływu przyjętego modelu socjalnego na wzrost gospodarczy. Wydatki 
państwa, obciążonego w Europie wieloma funkcjami państwa opiekuńczego, wynoszą 
w Europie Zachodniej około 50% PKB, podczas gdy w USA niecałe 36% (podobnie niski 
udział wydatków ma jedyne szybko rozwijające się państwo zachodnioeuropejskie, czyli 
Irlandia). Jest pytaniem otwartym, czy bez zmniejszenia skali wydatków -  a w ślad za tym 
i podatków -  możliwe jest zwiększenie ekspansywności przedsiębiorstw europejskich. 
Podobnie jak to, czy bez znaczącego zmniejszenia (na wzór amerykański) stopnia ochro­
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ny pracownika na rynku pracy możliwe jest rozwiązanie problemu wysokiego bezrobocia 
i niskiego zatrudnienia.

Stopień realizacji strategii postanowiono badać na podstawie wielu wskaźników, które 
kraje członkowskie mają obowiązek raportować do Komisji. Wskaźniki te obejmują 
m.in. informacje o liczbie studentów nauk technicznych, odsetku ludności z wyższym 
wykształceniem, publicznych i prywatnych wydatkach na badania i rozwój, aplikacjach 
patentowych, wydatkach na innowacje, odsetku nowych produktów wprowadzanych na 
rynek, odsetku gospodarstw domowych z dostępem do Internetu, dostępności kapitału 
pozabankowego. Wskaźniki innowacyjności, które osiąga Polska według miar zapropo­
nowanych w strategii lizbońskiej, sięgają przeciętnie jedynie ok. 47% średniej UE-15 (jest 
to minimalnie więcej niż w Grecji i Portugalii, ale mniej niż we wszystkich innych krajach 
Europy Zachodniej).

Należy jednak stwierdzić, że stosunkowo niskie zaawansowanie w Polsce procesów 
gospodarki opartej na wiedzy nie musi wcale oznaczać, że polska gospodarka nie 
jest zdolna do uzyskania stosunkowo wysokiej konkurencyjności i szybkiego wzrostu. 
W odróżnieniu od najwyżej rozwiniętych krajów Unii, Polska może w znacznie większym 
stopniu postęp techniczny importować, a nie wytwarzać w kraju. Co jednak jeszcze waż­
niejsze, jako kraj o stosunkowo niewielkim zasobie kapitału, w najbliższych latach Polska 
może osiągnąć wyniki wzrostowe znacznie lepsze od krajów Zachodniej Europy, dzięki 
realizacji tradycyjnego rozwoju opartego na intensywnym inwestowaniu i wzroście tech­
nicznego uzbrojenia pracy, a w ślad za tym wzroście jej wydajności.

Doświadczenia krajów Unii 
w zakresie rozwoju i konwergencji * •

Dotychczasowe doświadczenia historyczne przystępowania do Unii (a właściwie EWG) 
relatywnie ubogich krajów -  a więc znajdujących się w sytuacji analogicznej do Polski
-  stanowią ciekawe źródło informacji na temat prawdopodobnego kierunku zmian makro- 
proporcji wzrostu w naszym kraju w nadchodzących latach. Doświadczenia te dotyczą 
4 krajów:
• Irlandii -  przystąpiła do EWG w roku 1973, z PKB na głowę mieszkańca według parytetu 

siły nabywczej (PPP) ok. 58% średniej 15 krajów tworzących obecnie UE (UE-15).
• Grecji -  przystąpiła w roku 1981, z PKB per capita na poziomie 63% średniej UE-15.
• Hiszpanii i Portugalii -  przystąpiły w roku 1986 z PKB per capita odpowiednio na pozio­

mie 70 i 53% średniej.

Jak widać, różnice w poziomie PKB na głowę mieszkańca wobec UE-15 w przypadku 
żadnego z krajów, które poprzednio wstępowały do UE, nie były tak duże, jak w przypadku 
Polski (ok. 40%). Były one jednak znaczne -  zwłaszcza w przypadku Irlandii i Portugalii
-  więc ścieżki dostosowawcze tych krajów stanowić mogą interesujący punkt odniesie­
nia. Najistotniejsze doświadczenia tych krajów da się sprowadzić do kilku kluczowych 
punktów.
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Po pierwsze w okresie członkostwa wystąpiły w tych krajach tendencje do realnej kon­
wergencji, tzn. do zbliżenia poziomu PKB na głowę mieszkańca do średniej w UE-15. 
Realna konwergencja to zdolność gospodarki słabiej rozwiniętej do szybszego wzrostu 
gospodarczego, w którego rezultacie początkowa różnica w poziomie PKB w stosunku do 
krajów bogatszych z czasem zanika. Za zjawiskiem tym stoi oczywisty, z punktu widzenia 
neoklasycznej ekonomii, mechanizm: w regionach ubogich praca jest tania, zaś kapitał 
relatywnie drogi -  bo jest go niewiele (regiony ubogie mają niewielkie dochody, a zatem 
i niewielkie oszczędności). Jeśli kapitał jest drogi, krańcowa korzyść z jego użycia -  równa 
cenie -  jest wysoka. Oznacza to, że z inwestycji kapitałowej w rejonie uboższym osiąga 
się większy zwrot niż w regionie bogatym, gdzie kapitał jest względnie tani i jest go dużo. 
Stanowi to zachętę do przepływu kapitału z regionów bogatszych do uboższych, to zaś 
wiedzie do szybszego tempa wzrostu regionów biednych. Dodatkowo mechanizm ten 
wzmacniany jest w Unii przez politykę regionalną, zapewniającą dodatkowy napływ kapi­
tału do regionów uboższych z tytułu funduszy strukturalnych, służących przede wszystkim 
wyrównywaniu szans rozwojowych poprzez rozwój infrastruktury i kapitału ludzkiego.

Uwaga: Linia pogrubiona oznacza członkostwo w EWG/UE

Ryc. 7. Realna konwergencja w uboższych krajach Unii, 1967-2001 
PKB na mieszkańca wg parytetu siły nabywczej, średnio w UE-15=100

Źródło: Eurostat.

Realna konwergencja obserwowana w uboższych krajach UE doprowadziła do osiąg­
nięcia szybszych temp wzrostu PKB, a zatem do zmniejszenia -  a w przypadku Irlandii 
całkowitego wyeliminowania -  różnic w poziomie dochodu w stosunku do pozostałych 
krajów Unii. Warto jednak zauważyć, że w Grecji zjawisko to zaczęło występować dopiero 
w latach 90., a w Irlandii uległo w tym samym okresie ogromnemu przyspieszeniu.
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Po drugie w okresie członkostwa we wszystkich omawianych krajach pojawiły się zmiany 
makroproporcji rozwoju gospodarczego o podobnym kierunku. W szczególności członko­
stwo w Unii (EWG) oznaczało:
a) Zwiększenie skali importu oszczędności zagranicznych, spowodowane zarówno trans­

ferami z budżetu UE (EWG), jak i generalnie większymi napływami prywatnego kapitału. 
Efektem tego zjawiska było wzmocnienie walut, silny wzrost importu i zwiększenie się 
skali popytu krajowego.

b) Znaczący wzrost inwestycji, pozwalający zarówno na sfinansowanie rozwoju infrastruk­
tury, jak i na przyspieszenie procesu modernizacji oraz rozwoju majątku produkcyjnego. 
Równocześnie ze wzrostem inwestycji następował wzrost spożycia.

c) Wzrost dynamiki PKB, mający w pierwszej fazie członkostwa zazwyczaj głównie przy­
czyny popytowe (zwiększony popyt krajowy przy jednoczesnym wyraźnym poluzowa­
niu ograniczeń zewnętrznych wzrostu, tzn. potrzeby ścisłej kontroli dynamiki deficytu 
handlowego), natomiast w drugiej fazie -  obserwowanej zazwyczaj dopiero po 10-15 
latach członkostwa -  wynikający głównie z efektów podażowych modernizacji aparatu 
produkcyjnego (wzrost konkurencyjności produkcji).

Po trzecie doświadczenia omawianych krajów wyraźnie wskazują na fakt, że skala korzy­
ści wzrostowych z tytułu uczestnictwa w UE zależy od prowadzonej polityki gospodarczej. 
W szczególności uwagę zwraca ogromna różnica pomiędzy znakomitymi wynikami osiąg­
niętymi przez Irlandię a znacznie słabszymi wynikami Grecji. Sukces w zakresie realnej 
konwergencji nie jest więc gwarantowany.

Należy rozpocząć od uwagi, że sukces ten nie zależy bezpośrednio od wielkości wsparcia, 
które uboższe kraje uzyskują od Unii. Najwyższe wsparcie -  w relacji do PKB -  uzyskały: 
Irlandia i Grecja (a więc kraje, których wyniki gospodarcze najsilniej się różnią). Co więcej, 
transfery unijne do Irlandii osiągnęły wysoki poziom już w połowie lat 70.; silna tendencja 
do realnej konwergencji wystąpiła jednak dopiero w latach 90. Hiszpania i Portugalia
-  kraje, które poradziły sobie znacznie lepiej niż Grecja i lepiej niż Irlandia w latach 70.
-  uzyskały znacznie skromniejsze wsparcie ze strony UE.

Rzeczywiste przyczyny, dla których następuje realna konwergencja gospodarcza, są 
jasno zdefiniowane przez teorię ekonomii. Z doświadczeń uboższych krajów UE wymienić 
można kilka najistotniejszych czynników związanych z polityką gospodarczą, wpływają­
cych na wzrost i różnicujących wyniki gospodarcze. W pierwszej kolejności należy zwrócić 
uwagę na negatywną rolę odgrywaną przez zdestabilizowane finanse publiczne: w Grecji 
(kraju, w którym konwergencja nie wystąpiła) relacja deficytu budżetowego do PKB sięga­
ła na przełomie lat 80. i 90. ponad 18%; w Irlandii, po okresie wysokich deficytów w latach 
70., sięgających 15% PKB, od połowy lat 80. deficyt został sprowadzony niemal do zera. 
Wysokie deficyty prowadzą do utrzymywania się stosunkowo wysokiej ceny kapitału, 
a w ślad za tym do wypychania popytu inwestycyjnego przez spożycie.

Wśród cech w najistotniejszy sposób odróżniających Irlandię od Grecji, mających wpływ 
na wzrost gospodarczy i realną konwergencję, należy wymienić ogólnie niższy poziom 
wydatków rządowych (w relacji do PKB) i niższy udział przedsiębiorstw sektora pub­
licznego w PKB (w końcu lat 70., a więc jeszcze przed rozpoczęciem serii prywatyzacji,
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sięgał on w Irlandii ok. 10% PKB; w Grecji poziom ten wzrósł w połowie lat 80. do 23% 
PKB). Grecja była jedynym państwem UE, w którym w latach 80. w miejsce prywaty­
zacji pojawiła się renacjonalizacja części gospodarki, spowodowana głównie realizacją 
populistycznych deklaracji polityków na przełomie lat 70. i 80. Wysoki udział inwestycji 
publicznych bądź realizowanych przez firmy państwowe w całości inwestycji prowadził do 
silnego spadku ich efektywności. Efektywność mierzona przyrostową kapitałochłonnością 
wzrostu (incrementaI capital-output ratio, ICOR) wyniosła w latach 1987-96 dla Irlandii 
średnio ok. 4,5, dla Grecji zaś aż 16. Znaczenie dla tak niskiej efektywności inwestowania 
miała również słabość administracji greckiej, niezdolnej do skutecznego wykorzystywania 
unijnych transferów inwestycyjnych.

Jako kolejny czynnik odróżniający Grecję od Irlandii wymienić wreszcie należy generalną 
niezdolność Grecji do zapewnienia stabilnych ram wzrostu gospodarczego. Efektem nie­
zdecydowania polityki gospodarczej (zarówno polityki fiskalnej, jak i monetarnej) było utrzy­
mywanie się w Grecji stosunkowo wysokiej stopy inflacji, oscylującej pomiędzy 14 a 22% 
w latach 80. i dopiero w połowie lat 90. stopniowo obniżonej, dzięki skoordynowanej akcji 
ze strony polityki fiskalnej i monetarnej, do poziomu jednocyfrowego. Niestabilność cen źle 
wpływa na długookresowe decyzje dotyczące oszczędzania i inwestowania. W odróżnie­
niu od Grecji, w Irlandii inflacja spadła do poziomu ok. 2-3% już w połowie lat 90. Postęp 
Portugalii i Hiszpanii w tym zakresie, choć wolniejszy, był również znacznie bardziej zado­
walający (jednocyfrowa inflacja w Hiszpanii od roku 1985, a w Portugalii od 1993).

Warto zwrócić uwagę na fakt, iż sukces gospodarczy Irlandii nastąpił dopiero w końcu lat 
80. (w latach 1978-88 odnotować należy postęp bardzo powolny). Sukces Irlandii nastąpił 
dopiero po radykalnym przedefiniowaniu roli państwa w gospodarce: relacja wydatków 
skonsolidowanego sektora publicznego do PKB obniżyła się w latach 1986-1990 o blisko 
10 punktów procentowych (z blisko 48 do 38% PKB), głównie dzięki zmniejszeniu bie­
żących transferów do przedsiębiorstw i gospodarstw domowych (subsydiów i transferów 
socjalnych). Pozwoliło to na jednoczesne drastyczne ograniczenie deficytu sektora pub­
licznego oraz lekki spadek fiskalizmu (relacja podatków bezpośrednich i pośrednich do 
PKB spadła z 33 do 30% PKB).

Najistotniejsze wnioski dotyczące polityki gospodarczej zwiększającej szanse Polski na 
realną konwergencję w warunkach członkostwa w UE, wynikające zarówno z zaleceń 
teorii wzrostu, jak i doświadczeń krajów Unii, można więc streścić następująco:
• Konieczność utrzymania odpowiedzialnej polityki makroekonomicznej, tworzącej stabil­

ne ramy dla działalności gospodarczej.
• Promocja oszczędności krajowych, a zwłaszcza redukcja deficytu sektora publicznego 

i stworzenie odpowiedniego klimatu promującego prywatne inwestycje krajowe i zagra­
niczne.

• Zmniejszenie roli państwa w gospodarce, zarówno poprzez ograniczenie skali fiskali­
zmu, zwiększające konkurencyjność przedsiębiorstw, jak i prywatyzację przedsiębiorstw 
państwowych.

• Zapewnienie efektywności funkcjonowania administracji publicznej na szczeblu central­
nym i samorządowym, w szczególności w odniesieniu do realizacji inwestycji publicz­
nych.
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Grzegorz Gorzelak

Rozwój -  region -  polityka1

1. Nowy paradygmat rozwoju

Istnieje wiele ujęć systematyzacji modelu (paradygmatu) rozwoju społeczno-gospodar­
czego i jego przemian. Tak np. Alvin Toffler wyróżnił znane trzy fale rozwoju społeczeństw. 
Każda z nich charakteryzuje się odmiennym sposobem pozyskiwania i wydatkowania 
energii:
1. W fali pierwszej -  począwszy od pojawienia się osiadłego rolnictwa ok. 5 000-10 000 

lat temu do rewolucji przemysłowej -  człowiek korzystał z nieprzetworzonej energii 
przyrody: własnych mięśni, pracy zwierząt, nurtu rzeki, później siły wiatru. Jednocześnie 
kształtował -  choć w dość ograniczonej skali -  procesy przyrody, coraz bardziej unieza­
leżniając się od biernego korzystania z jej zasobów (społeczeństwa zbierackie i myśliw­
skie pozostały na tym etapie). Gospodarkę tę nazwiemy rolniczą.

2. W fali drugiej gospodarka została oparta na przekształcaniu energii termicznej w mecha­
niczną (bezpośrednio lub za pośrednictwem energii elektrycznej). Wiąże się to z umiejęt­
nością spalania pozyskiwanych od przyrody zasobów energetycznych (drewna, węgla, 
ropy, gazu), a także z uzyskaniem możliwości wykorzystywania energii nuklearnej, 
również pochodzącej z surowców naturalnych. Energia termiczna i mechaniczna, mar­
ginalnie uzupełniane przez siły przyrody (wody, wiatru -  których ujarzmianie wymaga 
ogromnych nakładów inwestycyjnych i poniesienia znaczących kosztów eksploatacyj­
nych) prawie całkowicie zastąpiły energię mięśni ludzi i zwierząt. Druga fala to rozkwit 
gospodarki przemysłowej.

3. W trzeciej fali można zaobserwować stopniowe uniezależnianie się od nakładów ener­
getycznych, bowiem jednym z czynników rozwoju o szybko rosnącym znaczeniu jest 
informacja, której wytwarzanie i przesyłanie, a także wykorzystywanie nie wymagają 
znaczących zasobów ani nakładów energetycznych. Stąd też mowa o gospodarce infor­
macyjnej, poprzemysłowej. * i

1 Niniejszy tekst wykorzystuje niektóre moje prace publikowane m.in. w „Studiach Regionalnych
i Lokalnych", a także ekspertyzę wykonaną dla Ministerstwa Rozwoju Regionalnego w 2006 roku.
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Powyższy schemat można zamknąć w formule: natura -  energia -  informacja, będącymi 
głównymi czynnikami rozwoju w kolejnych falach. Proponowane są także inne, bardziej 
rozbudowane ujęcia stadiów czy modeli rozwoju (por. np. systemy Rostowa, 1960 czy 
Bella, 1974). Krzysztofek i Szczepański (2002, s. 36, 37) wyróżniają np. stadia: przed- 
przemysłowe, na poły przemysłowe, przemysłowe (nowoczesne), poprzemysłowe (pono- 
woczesne), informacyjne (postmodernistyczne). Rozróżnienie dwóch ostatnich stadiów 
jest interesujące, pokazuje bowiem istotę gospodarki informacyjnej i społeczeństwa 
informacyjnego. Odwołując się do typologii stadiów rozwoju zaproponowanej przez Bella 
(1976) można wskazać, że społeczeństwo poprzemysłowe to społeczeństwo mające 
gospodarkę o dominującym udziale usług, w którym informacja -  rozumiana jako nośnik 
wiedzy i innowacji -  nie stanowi jeszcze istotnego czynnika rozwoju.

Niezależnie od przydatności poszczególnych ujęć, warto zauważyć, że mieszczą się one 
w owej ogólnej typologii Tofflera, tym bardziej że -  jak wskazuje autor -  fazy te współwy- 
stępują, a nie manifestują się w realnym życiu społeczeństw w sposób rozłączny (nawet 
w Stanach Zjednoczonych można znaleźć przejawy wszystkich trzech fal, choć być może 
byłoby to trudniejsze w mniej zróżnicowanych społeczeństwach rozwiniętych krajów 
zachodnioeuropejskich). Podobnie w każdym z modeli rozwoju realnie istniejących we 
współczesnym świecie trzy czynniki (natura, energia, informacja) współwystępują. Ważne 
są jednak proporcje, w jakich społeczeństwa z nich korzystają, i relacje między nimi.

Współczesną gospodarkę informacyjną określa się także mianem gospodarki wiedzo- 
chłonnej lub nawet opartej na wiedzy (knowtedge-based). Czasami określenie to jest 
zastępowane przez wyrażenie jeszcze bardziej akcentujące wiedzę jako najważniejszy 
czynnik rozwoju -  mówi się o gospodarce napędzanej wiedzą (knowledge-driven econo- 
my). W myśl tej konwencji terminologicznej wiedza staje się wiodącym elementem nowej 
gospodarki czy też gospodarki informacyjnej, jest także najważniejszym zasobem intelek­
tualnego przedsiębiorstwa.

Być może, należy raczej mówić o gospodarce napędzanej innowacjami. Wiedza bowiem 
to umiejętność poruszania się w zastanej -  a nawet przewidywanej -  rzeczywistości. 
Wiedza -  zarówno formalna, jak i ukryta (tacit knowledge) -  jest pojęciem statycznym, 
odnoszącym się do tego, co poddaje się poznaniu dzięki uogólnionemu doświadczeniu, 
uzyskanemu dzięki dotychczasowej praktyce i przewidywaniu przyszłości. Jednak istotą 
nowej gospodarki informacyjnej, odróżniającą ją  od przeszłych modeli społeczno-gospo­
darczych, są zmiany -  technologiczna, organizacyjna, marketingowa itd. -  uzyskiwane 
dzięki innowacjom. Innowacja to zerwanie z dotychczasową praktyką, to dążenie do uzy­
skania przewagi konkurencyjnej dzięki zwiększeniu efektywności produkcji, dystrybucji, 
a głównie dzięki wprowadzeniu nowego produktu czy nowej technologii.

Należy zwrócić uwagę na niezwykle istotną cechę innowacji, często pomijaną w rozważa­
niach na temat nowego paradygmatu rozwoju: oto innowacja tworzy na siebie popyt, sta­
jąc się tym samym istotnym -  najważniejszym -  czynnikiem w gospodarce ograniczonej 
od strony popytu, którąjest gospodarka rynkowa. Popyt na produkt innowacyjny powstaje 
dzięki uzmysłowieniu konsumentom nowej potrzeby, którą innowacja ma zaspokajać, lub 
nowej, doskonalszej formy zaspokajania potrzeby już uzmysłowionej. Przykładów mamy
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wiele, np. rejestracja obrazu: aparat fotograficzny, aparat cyfrowy; rejestracja ruchu: 
kamera filmowa, kamera wideo, kamera cyfrowa; przesyłanie dźwięku: telefon, telefon 
komórkowy, telefon satelitarny; przesyłanie obrazu: telewizja, telewizja kolorowa; rejestra­
cja i odtwarzanie dźwięku: magnetofon, gramofon, CD, cyfrowy CD. Największa jednak 
rewolucja innowacyjna dokonała się w sferze przechowywania, przetwarzania i przesy­
łania informacji, co jest wynikiem postępu w technikach komputerowych i co pozwala na 
integrację wszystkich powyżej wymienionych sposobów komunikowania się.

Innowator -  czyli przedsiębiorca (obecnie koncern czy ostatnio coraz częściej średnia 
albo niewielka firma) wprowadzający na rynek „wynalazek”2 -  może uzyskać stabilną 
przewagę konkurencyjną, nie jest bowiem zależny od popytu zaspokajanego przez 
wielu producentów czy dostawców usług, a ma pozycję quasi-monopolistyczną, póki nie 
pojawi się konkurencyjny innowator (o zagrożeniu konkurencją firm mających znaczącą 
pozycję na rynku, lecz niewykazujących wystarczającej zdolności innowacyjnej zob. np. 
Christiansen, 1997).

Współczesna gospodarka znacznie poszerzyła zakres znaczenia innowacji. Globalizacja 
objęła także wytwarzanie i rozprzestrzenianie kultury, zarówno masowej, jak i elitarnej. 
Twórca kultury staje się -  obok pracownika nauki, wyspecjalizowanego prawnika, finansi­
sty czy stosującego nowe praktyki lekarza -  innowatorem; o atrakcyjności miejsca w coraz 
większym stopniu świadczy zainteresowanie, jakim się ono cieszy wśród przedstawicieli 
klasy twórczej (Creative class) -  termin wprowadzony przez (Floridę 2004). W swojej 
kolejnej książce autor ten stwierdza, iż o zdolności miejsca do przyciągania wysokich 
technologii i utalentowanych ludzi decydują jego „otwartość, zróżnicowanie i tolerancja” 
(Florida, 2005, s. 7).

Cechą współczesnej gospodarki je s t -z  jednej strony -  przyspieszenie procesu innowacji, 
z drugiej zaś jej kumulatywne wykorzystywanie w procesie tworzenia nowych innowacji. 
Jak ujmuje to Castells (1997, s. 32): „Współczesnej rewolucji technologicznej nie charak­
teryzuje podstawowa rola wiedzy i informacji, ale to, że owa wiedza i informacja są sto­
sowane do tworzenia wiedzy i urządzeń przetwarzających informację oraz służących do 
komunikacji, w procesie kumulatywnego sprzężenia zwrotnego między innowacją i wyko­
rzystywaniem innowacji”. Sprzężenie to powoduje wzmocnienie konkurencyjnej przewagi 
innowatora nad producentem zdolnym jedynie do wytwarzania produktów znajdujących 
się dalej na krzywej cyklu życia produktu. Cykl ten wpływa na procesy rozwoju regionów, 
co przejawia się w następujący sposób:
1. Innowacja z największym prawdopodobieństwem może się pojawić w regionach 

o znacznym potencjale innowacyjnym, a więc w regionach wysoko rozwiniętych, ofe­
rujących dobre warunki dla placówek nauki, firm zdolnych do przekształcenia wynalaz­
ku w innowację oraz dla pracowników o wysokich kwalifikacjach. Warto zauważyć, iż 
regiony te muszą być z jednej strony dość wyspecjalizowane, z drugiej zaś zapewniać

2 Rozróżnienie między wynalazcą (inventor) a innowatorem (innovator) wprowadził J. Schumpeter, 
wskazując, że jedynie innowator zmienia sposób produkcji, a wynalazek staje się innowacją dopiero 
po jego urynkowieniu (dobrym przykładem jest nowa forma organizacji produkcji zaproponowana 
przez F. Taylora i jej praktyczne zastosowanie przez H. Forda).
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tak zróżnicowane środowisko gospodarcze i instytucjonalne, by mogło ono zaspokoić 
potrzeby firm „wytwarzających” innowacje (Cooke, 2006).

2. W fazie produkcji masowej mogą uczestniczyć regiony o względnie wysokim poziomie 
rozwoju, a im produkt jest nowszy, tym wymagania pod względem szeroko rozumianej 
jakości środowiska gospodarczego są wyższe. Odnosi się to zarówno do możliwości 
zakupienia licencji, jak i do mniej lub bardziej legalnego skopiowania wzorca produkcji 
i technologii.

3. Regiony niżej rozwinięte, o niewielkich zdolnościach do podejmowania produkcji znajdu­
jącej się na wysokim poziomie technologicznym i w związku z tym konkurujące głównie 
ceną, znajdują się w sytuacji silnego zagrożenia konkurencyjnego, wywieranego przez 
potencjalnie tańszych producentów. Warte jest podkreślenia, iż wygrać konkurencję 
cenową mogą tylko zadowalający się niskimi płacami roboczymi -  a więc biedni.

W konsekwencji tych procesów utrwala się segmentacja układów terytorialnych: w seg­
mencie wysokim wytwarzane są innowacje, pozwalające na uzyskanie wysokich płac 
i zysków oraz na utrzymanie stabilnej przewagi konkurencyjnej; w segmencie niskim 
produkowane są wyroby technologicznie przestarzałe, przy wykorzystaniu niewielkich 
zasobów kapitałowych i nisko opłacanej, słabo wykwalifikowanej siły roboczej. Segment 
ten dąży do uzyskania przewagi komparatywnej, polegającej na zaoferowaniu produktu 
tańszego, niż jest to w stanie zrobić konkurent3.

Istotne są konsekwencje wynikające z umiejscowienia się w określonym segmencie 
gospodarki światowej. Otóż konkurujący kosztem produkcji -  a więc dążący do uzyskania 
przewagi komparatywnej -  nie mogą pozwolić sobie na płacenie wysokiego wynagrodze­
nia swoim pracownikom, ponieważ podniosłoby to koszt wyrobu. Jest to istotne, ponieważ 
wyroby niezbyt zaawansowane technologicznie są z reguły wyrobami pracochłonnymi, 
a więc koszt robocizny ma duże znaczenie w kosztach całkowitych. W zgoła odmiennej 
sytuacji znajdują się dostarczyciele produktów innowacyjnych -  produkty te uzyskują 
wysoką cenę nowości, udział kosztów robocizny nie jest znaczący, ponieważ dużą ich 
część stanowią koszty kapitałowe -  co pozwala na wysokie wynagradzanie pracowników 
wytwarzających taki nowoczesny wyrób.

Istotną cechą współczesnej gospodarki światowej jest stałe zaostrzanie się konkurencji. 
Wynika to z kilku przyczyn: poszerzenia się światowej sceny ekonomicznej, zmniejsze­
nia związania lokalizacyjnego działalności gospodarczej oraz łatwości przemieszczania 
się dużej części tej działalności na znaczne nawet odległości. Dwa zjawiska: offshoring 
i outsourcing4 w ogromnej mierze wpływają na relacje między firmami, krajami i regionami 
(por. np. Blinder, 2006).

Outsourcing to przemieszczanie poza firmę różnych rodzajów jej działalności, z regu­
ły takich, które nie są dla niej kluczowe. Zabieg ten umożliwia uzyskanie znacznych 
oszczędności i zwiększenia elastyczności funkcjonowania firmy, ponieważ koszt zakupio­

3 Na odmienności tych dwóch ujęć przewagi rynkowej zwrócił uwagę Michael Porter (por. np. Porter, 
2001) .

4 Brak polskich odpowiedników oraz znaczne rozprzestrzenienie się wyrażeń angielskich powoduje, 
iż będę je stosował w niniejszym tekście.
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nej na zewnątrz usługi jest mniejszy niż koszt stałego zatrudnienia własnych pracowników, 
którzy mieliby wykonywać dane czynności. Outsourcing może dotyczyć także produkcji 
pewnych komponentów wyrobu gotowego, nie tylko usług.

Offshoring to taki outsourcing, który dokonuje się przy przekroczeniu granicy państwa 
(stosowany jest także termin „delokacja” lub „delokalizacja”, por. UKIE 2006). A.S. Blinder 
wskazuje na sektory, które najłatwiej poddają się delokacji. Są to, po pierwsze, te gałęzie 
przemysłu przetwórczego, które dostarczają wyrobów średnio lub nisko zaawansowanych 
technologicznie, czyli takich, które mogą być wytwarzane w krajach (regionach) relatywnie 
słabiej rozwiniętych. Są to więc wyroby należące do segmentu niskiego.

Postęp w przetwarzaniu i przesyłaniu informacji powoduje jednocześnie, iż przedmiotem 
offshoringu w coraz większym stopniu stają się także usługi -  takie, które nie wymagają 
bezpośredniego kontaktu usługodawcy i usługobiorcy (a więc tzw. usługi niespersona- 
lizowane). O ile głównym krajem przyjmującym delokowaną produkcję są Chiny, o tyle 
miejscem, do którego napływają usługi (cali centres, obliczenia finansowe, programowa­
nie, doradztwo prawne, oceny zdjęć radiologicznych i wiele, wiele innych) są Indie, co 
w znaczniej mierze wynika z tego, iż ich ludność zna język angielski.

W krajach, z których w wyniku offshoringu uciekają miejsca pracy, pojawiają się opinie, iż 
zjawisko to jest dla nich niekorzystne, tworzy bowiem bezrobocie. Jak jednak wskazują 
analizy, dzięki taniemu importowi z Chin od połowy lat 90. konsumenci amerykańscy 
uzyskali oszczędności rzędu 600 miliardów dolarów, a producenci amerykańscy uzyskali 
miliardowe oszczędności dzięki importowi tanich części do swoich wyrobów finalnych. 
Pozwoliło to systemowi Rezerwy Federalnej na utrzymywanie niskich stóp procentowych, 
co przyczyniało się do wzrostu gospodarki USA, w tym także do przeznaczania większych 
środków na wytwarzanie innowacji (por. Friedman, 2005, s. 120).

Podsumowaniem tej części rozważań jest następujący schemat łączący trzy wzajemnie 
ściśle powiązane i warunkujące się zjawiska: globalizację, konkurencję i innowację.

Nowy model rozwoju kształtuje się w niektórych tylko miejscach, w tych, które są zdolne 
do uzyskania przewagi konkurencyjnej dzięki zdolności do wytworzenia i/lub rozwinięcia 
innowacji, zmiany technologicznej, organizacyjnej, produktowej. Model ten, powstały 
w niewielkiej liczbie najsilniejszych regionów, upowszechnia się i staje się paradygmatem 
dominującym. Jest to właśnie istota wspomnianej już segmentacji, tym razem rozumia­
nej w układzie terytorialnym, nie zaś korporacyjnym. Regiony najbardziej innowacyjne 
określają kierunek zmian modelu rozwoju, zapewniając sobie tym samym stabilną prze­
wagę konkurencyjną wobec regionów, które muszą stale dostosowywać się do warunków 
wyznaczonych przez liderów.

Jak wskazuje cytowany już T.L. Friedman, w wyniku opisanych wyżej zjawisk „świat staje 
się płaski”. Oznacza to zanikanie barier między państwami, integrację procesów wytwa­
rzania i konsumpcji, objęcie konkurencją nie tylko sfery przedsiębiorczości, ale także sfery 
publicznej. W wyniku tego, iż to nie działalność gospodarcza przyciąga ludzi, jak miało 
to miejsce w przemysłowym paradygmacie rozwoju, ale odwrotnie -  to ludzie (twórczy)
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Globalizacja
Konkurencja
• zaostrza się (offshoring

• korporacje transnarodowe i outsourcing)
(gateways) • poszerza się, staje się globalna

• przepływ elektronicznego (nowi aktorzy)
kapitału  ̂ 7 • objęła regiony/miasta

• deregulacja światowego rynku • wygrywają producenci innowacji
• możliwa dzięki innowacjom • utrwala segmentację gospodarki

(sieci informatyczne) globalnej

Innowacja
• tworzy dla siebie popyt
• służy do powstania nowych innowacji
• umożliwia globalizację (sieci informatyczne)
• jest płaszczyzną konkurencji

Ryc. 1. Triada współczesnego modelu rozwoju

przyciągają działalność gospodarczą, przy jednoczesnej znacznie zwiększonej mobilności 
kapitału, terytorialne władze publiczne konkurują o innowacyjny kapitał. W płaskim świę­
cie konkurencję tę wygrają bardziej innowacyjni, otwarci, utalentowani i tolerancyjni.

Dochodzimy w ten sposób do ewolucji poglądów nt. najważniejszych czynników spraw­
czych, decydujących o tym, czy dany system terytorialno-społeczny uzyska zdolność do 
rozwoju -  czy też będzie pogrążony w stagnacji i zacofaniu. Poglądy te się zm ieniają- od 
uznawania bogactw naturalnych za podstawę rozwoju, przez upatrywanie tych czynników 
w kapitale i sile politycznej (teorie zależności), przez technologię i wiedzę do aktualnie 
formułowanych tez kierujących uwagę na czynniki kulturowe (por. Harrison, Huntington, 
2003) i instytucjonalne (zob. np. De Soto, 2002). Ten ostatni pogląd zyskuje ostatnio na 
znaczeniu, kierując także uwagę badaczy na kulturowe uwarunkowania rozwoju5.

2. Przestrzeń Europy

Przestrzeń Europy podlega procesom długiego trwania. Termin ten odnosi się zarówno 
do przestrzeni materialnej (system osadniczy, szlaki transportowe), jak i do przestrzeni

5 EUROREG podjął ostatnio -  w ramach grantu KBN -  badania nad kulturowymi uwarunkowaniami 
rozwoju w zachodnich i wschodnich regionach Polski i Ukrainy, z perspektywą rozszerzenia tych 
studiów także na inne kraje Europy, w tym głównie Niemcy.
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ekonomicznej oraz społecznej. W procesach rozwoju szczególnie istotne są jego uwa­
runkowania strukturalne, ograniczające pole możliwych wyborów. F. Braudel (1999, s. 55) 
pisze: „(...) struktura jest zbiorem, architekturą, ale bardziej jeszcze rzeczywistością, którą 
czas bardzo długo unosi na swoich falach i zużywa w stopniu niewielkim. Pewne struktury, 
żyjąc bardzo długo, stają się elementami stałymi dla nieskończonej liczby pokoleń, prze­
pełniają historię, utrudniając jej upływ, i zarazem kierują nimi. Inne kruszą się szybciej. 
Wszystkie razem są podporami i przeszkodami. Jako przeszkody odgrywają rolę granic, 
otoczek, których człowiek i jego doświadczenie nie mogą przekroczyć”.

Refleksja nad korzeniami współczesnej Europy prowadzi do tezy, iż sięgająone początków 
ubiegłego tysiąclecia. J. Kłoczowski pisze (2004, s. 12): „Za szczególnie ważne uważamy 
dziś przemiany, które dokonały się w społeczeństwach zachodnioeuropejskich w wiekach 
X-XII, w okresie ekspansji chrześcijaństwa na północy i wschodzie. Do niedawna histo­
rycy byli skłonni szczególnie akcentować rolę cesarstwa Karola Wielkiego jako punktu 
wyjścia historii Europy, dziś natomiast podkreśla się rolę nowych sił wyrosłych w X i XI 
wieku na gruzach państwa Karolingów, będącego pierwszą próbą zjednoczenia naszego 
kontynentu”.

Zbieżność struktur współcześnie obserwowanych w Europie z jej kształtem sprzed tysiąca 
lat jest potwierdzeniem słuszności powyższych obserwacji (por. ryc. 2-5). I wtedy, i obec­
nie rdzeń Europy rozciąga się od południowo-wschodniej Anglii do północnych Włoch, 
łukiem ciągnąc się wzdłuż osi Renu, obejmując na zachodzie Paryż, na wschodzie zaś 
Hamburg i Monachium. Tzw. Europejski Pentagon, rozpięty na tychże wierzchołkach, 
obejmuje jedynie 14% powierzchni obecnej Unii Europejskiej, ale już 32% jej ludności i aż 
43% wytwarzanego na jej obszarze PKB. Jest uderzające, iż jedynie północne peryferie 
Europy potrafiły zbliżyć się do jej rdzenia pod względem poziomu rozwoju gospodarczego 
i zamożności ludności, natomiast peryferie południowe, wschodnie i zachodnie w dalszym 
ciągu są obszarami względnego niedorozwoju.

Podobnie jak w wiekach średnich kształtują się współczesne hierarchie ośrodków miej­
skich, wyznaczone powiązaniami między nimi (por. ryc. 6 i 7).

Jest uderzające, iż 700 lat temu miasta europejskie nie dominowały w przestrzeni euroa­
zjatyckiej -  podobnie jak się to dzieje współcześnie, kiedy Londyn i Paryż, najważniejsze 
miasta Europy, napotykają na globalną konkurencję Tokio, Singapuru czy Pekinu. Także 
sieć najważniejszych powiązań w Europie średniowiecznej, odzwierciedlająca wagę 
poszczególnych ośrodków miejskich, nie odbiega w swojej istocie od powiązań obec­
nych.
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Żródto: CEC

Ryc. 2. Nowa i dawna oś rozwoju Europy
Źródło: CEC, 1991, s. 14.
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Ryc. 3. PKB/mieszkańca, PPS, 2000 r., euro
Źródło: ESPON, 1.1.3, 2002.
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Ryc. 4. Europejskie ośrodki włókiennictwa (XIII wiek)
Źródło: Delouche, 1995, s. 142.

Ryc. 5. Drogi i ośrodki handlowe w końcu XIII wieku
Źródło: Delouche, 1995, s. 147.
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Ryc. 6. Transkontynentalny zbiór miast euroazjatyckich około 1300 r.
Źródło: Komorowski, 2005, s. 490.

Ryc. 7. Powiązania usług kurierskich między miastami Europy późnego średniowiecza
Źródło: Komorowski, 2005, s. 491.

Z naszego punktu widzenia szczególnie interesujące są podziały w Europie Środkowo- 
Wschodniej (zob. ryc. 8). W tej części kontynentu można -  umownie -  wyznaczyć kilka 
granic historycznych:
1. Granica Wielkiej Schizmy z 1054 roku, oznaczającej ostateczne oddzielenie się chrześ­

cijaństwa zachodniego (katolickiego, w obrządku rzymskim) od wschodniego (prawo­
sławnego, w obrządku bizantyjskim). Granica ta -  znana także jako linia Huntingtona 
(Huntington, 1997, s. 231) miała znaczenie nie tylko religijne, ale także polityczne oraz 
gospodarcze. Na kolejne 1000 lat (a prawdopodobnie i na dłużej) oddzieliła tę część 
Europy, która wykształciła system demokratyczny z gospodarką rynkową opartą na włas­
ności, od tej, w której dominuje autorytaryzm polityczny, i w której własność (w Rosji
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w pełni wykształcona dopiero w XIX wieku, por. Pipes, 2000, s. 243-314) jest podpo­
rządkowana państwu (por. także interesujący szkic K. Sowy, 1988).

2. Granica biegnąca od Sztokholmu przez Gdańsk, Kraków, Budapeszt do zbiegu z linią 
Huntingtona dzieli Europę Środkowo-Wschodnią na jej część zachodnią, w której pod 
koniec średniowiecza nasiliły się procesy urbanizacji i modernizacji, i wschodnią, w któ­
rej zjawiska te były mniej zaawansowane (w Polsce granica ta przebiegała wzdłuż Wisły, 
która była swoistym filtrem wczesnych procesów rozwoju nowożytnej Europy. Nie prze­
kroczył jej w zasadzie styl romański, nie pojawiły się na wschód od tej rzeki klasztory 
cysterskie, na wschodzie plony pszenicy były ok. dwukrotnie niższe; por. Gorzelak, 
Jałowiecki, 2001).

3. Kolejną ważną granicą gospodarczą jest linia tzw. dualizmu agrarnego w Europie 
(por. m.in. Kaczyńska, Piesowicz, 1977; Hryniewicz, 2004; Gorzelak, 2003); obszary 
położone na zachód od niej już od XVII wieku podlegały szybkiemu uprzemysłowieniu 
i kształtowaniu się stosunków kapitalistycznych, podczas gdy tereny położone na wchód 
od niej cofnęły się do gospodarki zdominowanej przez rolnictwo oraz nie wykształciły 
stosunków kapitalistycznych -  przeciwnie, umocniła się w nich pańszczyzna, z wszyst­
kimi negatywnymi politycznymi, gospodarczymi i społecznymi tego konsekwencjami. 
Różnica ta powstała w wyniku odmiennej reakcji na rewolucję cen spowodowaną 
odkryciami geograficznymi i podbojem Ameryki Łacińskiej, która to rewolucja otworzyła 
ogromną koniunkturę na zbyt płodów rolnych w Europie Zachodniej, spychając Europę 
Wschodnią w specjalizację rolniczą, opóźniając w ten sposób jej uprzemysłowienie 
i rozwój, ograniczając także kształtowanie się nowoczesnej demokracji.

Ryc. 8. Historyczne podziały Europy Środkowo-Wschodniej
Źródło: Opracowanie własne.
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4. Jest uderzające, iż granica polityczno-militarna (żelazna kurtyna), która podzieliła 
Europę po II wojnie światowej, w znacznej mierze odtworzyła podział ekonomiczny 
kontynentu sprzed 400 lat. Rozbieżność wystąpiła jedynie w przypadku Austrii, choć 
należy pamiętać, iż w jej wschodniej części do 1955 roku stacjonowały wojska ZSRR.

5. Jeszcze bardziej uderzający jest fakt, iż nowe granice poszerzonej Unii Europejskiej 
odtwarzają (z dokładnością do przesunięć granic międzypaństwowych) zasięg zachod­
niego chrześcijaństwa sprzed prawie 1000 lat. Wyłomem jest jedynie członkostwo Grecji 
(od 1991 roku), które jednak miało znacznie więcej przyczyn politycznych i strategicz­
nych niż przesłanek ekonomicznych. Zbieżność tę zniweluje w południowej części 
wstąpienie do UE Bułgarii i Rumunii -  lecz w północnej i środkowej części wschodniej 
zewnętrznej granicy UE „złota kurtyna” przebiega dokładnie wzdłuż linii Huntingtona.

Ten schematyczny przegląd kulturowych, gospodarczych i politycznych podziałów Europy 
Środkowo-Wschodniej prowadzi do następujących spostrzeżeń odnoszących się do ziem 
polskich:
• tereny leżące na zachód od linii modernizacji średniowiecznej (w Polsce granicą tą 

jest Wisła, a dalej na południe Dunaj), będące pod długotrwałym wpływem Zachodu, 
należące bez wątpienia do Europy Zachodniej;

• tereny znajdujące się na wschód od linii dzielącej chrześcijaństwo na zachodnie (kato­
licyzm i protestantyzm) i wschodnie (prawosławie), która przebiegała nieco na wschód 
od Wilna, Lwowa, Cluj, a następnie wzdłuż granicy serbsko- i bośniacko-chorwackiej 
(por. linia Huntingtona), poddane dominującym wpływom Wschodu;

• tereny między tymi dwiema granicami historycznymi, stanowiące obszar przejściowy, na 
którym wpływy Europy Zachodniej i Wschodniej przenikały się i wspólnie kształtowały 
struktury społeczne, gospodarcze i przestrzenne.

Koncepcja ta lokuje granicę oddzielającą Wschód od Zachodu Europy gdzieś pośrodku 
Polski, pośrodku Słowacji, wzdłuż Dunaju na Węgrzech. Jak zobaczymy w następnym 
podrozdziale, podział ten jest widoczny na współczesnej mapie Polski.

3. Przestrzeń Polski

3.1. Poziom i struktura rozwoju

Polska jest krajem silnie regionalnie zróżnicowanym (por. ryc. 9). Skala rozpiętości PKB 
na jednego mieszkańca -  syntetycznej miary poziomu rozwoju gospodarczego -  wśród 45 
jednostek terytorialnych utworzonych dla celów statystycznych (NTS 3) dochodzi do 1:5 
(relacja między Warszawą a podregionem chełmsko-zamojskim); po włączeniu 6 miast 
stanowiących samodzielne NTS 3 do otaczających je podregionów skala tych zróżnico­
wań maleje do ok. 3,4:1 (relacja między Warszawą wraz z podregionem warszawskim 
a podregionem chełmsko-zamojskim). Znaczne różnice obserwujemy także wewnątrz 
poszczególnych regionów, szczególnie zawierających wielkie miasta. Np. w województwie 
mazowieckim rozpiętość między Warszawą a regionem ostrołęcko-siedleckim wynosiła
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w 2003 roku 4,4:1, w województwie małopolskim relacja skrajnych wielkości PKB na 
mieszkańca wynosi 2,5:1, a wielkopolskim 2,6:1®.

Różnice międzyregionalne nie są w Polsce większe, niż w innych krajach europejskich6 7. 
Ostatnio w większości tych krajów (szczególnie szybko w nowych państwach człon­
kowskich w UE) różnice te rosną, w innych natomiast się zmniejszają, mimo znacznych 
nakładów ponoszonych przez Unię Europejską w celu wyrównywania różnic międzyre­
gionalnych. Jak wiadomo, w Unii Europejskiej obserwujemy konwergencję (zbliżanie się 
poziomów rozwoju) między krajami, natomiast nie można jednoznacznie stwierdzić, czy 
między regionami w skali całej Unii zachodzi konwergencja czy też dywergencja (por. 
CEC, 2004; także Rodriguez-Pose, Fratesi, 2004).

Z wydzielonymi miastami 
stanowiącymi NTS 3

Z miastami włączonymi do 
otaczających je NTS 3

Ryc. 9. PKB na 1 mieszkańca w polskich NTS 3 w 2003 r., Polska = 100
Źródło: Opracowanie własne.

Różnice międzyregionalne są w oczywisty sposób zależne od różnic w regionalnych struk­
turach społeczno-gospodarczych. Dla zobrazowania tej tezy można posłużyć się dość 
prostym wyliczeniem, odnoszącym się do wydajności pracy w poszczególnych sektorach 
gospodarki, mierzonej wielkością wartości dodanej na jednego pracującego w danym 
sektorze. Poszczególne sektory wykazują silnie zróżnicowane wartości dodanej brutto 
na jednego pracującego. W Polsce (podobnie jak i w innych krajach) najwyższa wystę­
puje w przypadku usług nierynkowych, najniższa zaś w przypadku sektora tradycyjnego

6 Należy pamiętać, że realne rozpiętości w wartościach PKB między wielkim miastem a otaczającym je 
obszarem są mniejsze z uwagi na dojazdy do pracy oraz częstą formalną tylko lokalizację działalności 
gospodarczej w mieście.
7 Warto zwrócić uwagę na oczywisty fakt, że skala różnic jest zależna od liczby jednostek uwzględ­
nianych w porównaniach: im jednostek więcej, tym są one mniejsze, a więc zróżnicowanie większe.
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-  rolnictwa, rybołówstwa i leśnictwa. Relacja w wydajności pracy między rolnictwem, 
łowiectwem, rybołówstwem i leśnictwem a usługami nierynkowymi wynosi w Polsce 1:10, 
między tymi działami zaś a przemysłem 1:8.

Województwa wschodnie i centralne oraz obszary pozametropolitalne notują kilkukrotnie 
większe udziały pracujących w dziale pierwszym niż województwa zachodnie i wielkie 
miasta. Nałożenie się tych dwóch czynników -  wartości dodanej brutto na jednego 
pracującego w poszczególnych działach oraz udziałów tych działów w strukturze ogółu 
pracujących w poszczególnych województwach -  tłumaczy istniejące różnice w PKB na 
mieszkańca, wzmocnione niższą wydajnością pracy w działach pozarolniczych w regio­
nach wschodnich niż w zachodnich i na obszarach pozametropolitalnych niż w wielkich 
miastach8. Do podobnego wniosku dochodzi także L. Zienkowski (2003), wskazując, iż na 
poziom PKB na mieszkańca dominujący wpływ ma wydajność pracy, a ta z kolei zależy
-  choć nie wyłącznie -  od struktur społeczno-zawodowych. W zbiorze podregionów nie- 
zawierających wielkich miast istnieje ujemna korelacja między udziałami rolnictwa w ogóle 
pracujących a wielkością PKB na mieszkańca.

Na marginesie omawiania aspektów strukturalnych można poczynić uwagę, iż w Polsce 
nie dopełniła się jeszcze transformacja gospodarki rolniczej w przemysłową, czego jed­
nym z przejawów jest niski wskaźnik urbanizacji (por. Jałowiecki, 2003). Znaczący udział 
ludności otrzymującej dochody z rolnictwa, osiągający w niektórych regionach wartości 
zbliżone do 50%, świadczy o tym, że przed polską gospodarką stoi konieczność wchło­
nięcia ogromnych nadwyżek pracowników, którzy zostaną zwolnieni z rolnictwa podczas 
koniecznej jego restrukturyzacji. Jednocześnie dziedzictwo realnego socjalizmu, którego 
naczelną gospodarczą dyrektywą była forsowna industrializacja, powoduje, że udział 
zatrudnionych w przemyśle jest jeszcze wyższy, a zatrudnionych w usługach niższy niż 
w wysoko rozwiniętych gospodarkach. Tak więc dalsza transformacja gospodarcza i spo­
łeczno-zawodowa będzie się dokonywała dzięki przechodzeniu bezpośrednio z rolnictwa 
do usług (z pominięciem znanych stadiów rozwoju, wskazywanych przez Daniela Bella 
i Waltera Rostowa), czego przestrzennym wyrazem będzie urbanizacja wsi, także w wyni­
ku narastających procesów suburbanizacji i dezurbanizacji.

Polityka fiskalna powoduje, że rozpiętości w PKB na mieszkańca są większe niż w docho­
dach ludności. Widać działanie takich instrumentów jak KRUS, powodujących, że regio­
nalne wartości dochodów do dyspozycji mniej różnią się od średniej krajowej niż dochody 
pierwotne, PKB na mieszkańca i wydajność pracy. Przejście do kategorii dochodów netto 
jeszcze bardziej spłaszczyłoby regionalny rozkład, ponieważ obciążenie podatkowe lud­
ności rolniczej jest znacznie niższe niż nierolniczej.

W skali subregionalnej rozpiętości w PKB są łagodzone także dzięki dojazdom do pracy. 
Tak np. ok. 25 tys. osób dojeżdża z Radomia do pracy w Warszawie, co powoduje zna­
czący doraźny transfer dochodów z metropolii do regionu, przyczyniając się jednocześnie

8 Udziały pracujących w rolnictwie są zawyżone, ponieważ znaczna część z nich nie pracuje w pełnym 
wymiarze czasu pracy. Nie osłabia to jednak tezy o podstawowym znaczeniu różnic strukturalnych 
dla regionalnych zróżnicowań PKB, a nawet ją  wzmacnia.
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do wypłukiwania jego zasobów, ponieważ najzdolniejsi i najbardziej aktywni z czasem 
przeniosą się z regionu do Warszawy (Lisowski, 2000).

Różnice międzyregionalne w Polsce mają więc charakter głównie strukturalny. Polska 
nie jest tu żadnym wyjątkiem, takie jest bowiem generalne podłoże różnic w poziomie 
rozwoju. Dodatkowym czynnikiem jest druga pod względem ważności przyczyna różnic 
w zamożności -  upadek regionów przemysłowych -  która jest wyraźnie widoczna w kilku 
ośrodkach przemysłowych, takich jak śląski, wałbrzyski, radomski, bydgoski, a także na 
obszarze byłego Centralnego Okręgu Przemysłowego (Polska południowo-wschodnia).

Ryc. 10. Dolne i górne kwintyle uporządkowania gmin na skali dochodów własnych 
i udziałów w podatkach państwowych na jednego mieszkańca, 2002 r.

Źródło: Bank Danych Lokalnych GUS.

Dokładniejszy obraz zróżnicowań polskiej gospodarki możemy uzyskać, operując skalą 
gmin. Ryc. 10 przedstawia najbiedniejsze i najbogatsze polskie gminy, gdzie bieda i ubó­
stwo są mierzone wielkością dochodów własnych budżetów lokalnych i udziałów w podat­
kach państwowych wpływających do tych budżetów, w przeliczeniu na jednego mieszkań­
ca. Jest to dobra kategoria analityczna, obejmuje bowiem zarówno wyposażenie danego 
układu lokalnego w nagromadzony majątek, jak i intensywność procesów gospodarczych 
zachodzących na jej terenie. Kategoria ta odzwierciedla także wymiar strukturalny, na 
owej skali niżej lokują się gminy z dużymi udziałami rolnictwa w strukturze gospodarczej 
-  jak wiadomo, dochody ludności rolniczej nie są obłożone podatkiem9. Uderzające, 
że prawie wszystkie najuboższe gminy leżą w byłym zaborze rosyjskim i austriackim. 
Zwróćmy uwagę na łuk wzdłuż dawnej granicy rozdzielającej zabory pruski i rosyjski, kon­

9 Korelacja między tą kategorią zagregowaną w skali NTS 3 a PKB w tych jednostkach terytorialnych 
wynosi ok. 0,95, a po usunięciu NTS Warszawy rośnie do 0,98. Oznacza to, że wspomniana kategoria 
jest bardzo dobrym estymatorem PKB dla obecnych NTS 3.
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centrujący wiele ubogich gmin, które przez 80 lat nie potrafiły przezwyciężyć negatywnego 
dziedzictwa peryferyjnego położenia w byłym imperium rosyjskim -  mimo dwóch wojen 
i trzech zmian ustroju, których w tym okresie doświadczyła Polska.

Jednym z dobrych wskaźników transformacji postsocjalistycznej jest napływ kapitału 
zagranicznego. Jego występowanie przedstawia ryc. 11. Zwraca uwagę bardzo duża 
zbieżność między rozkładem zamożności gmin a koncentracją kapitału zagranicznego. 
Lokuje się on w gminach zamożniejszych, o mniejszym udziale rolnictwa w strukturze 
gospodarczej. Uderzające jest to, że we wskazanym wyżej pasie gmin przy dawnej grani­
cy oddzielającej zabory rosyjski i pruski kapitału zagranicznego nie ma.

■  62-257 (10)
■  19- 62 (130)
■  9- 19 (342)
□  4 -1 9  (598)
□  1- 4 (719)

Ryc. 11. Spółki z udziałem kapitału zagranicznego, 2004 r.
Źródło: Bank Danych Regionalnych GUS.

Z dotychczasowych rozważań wyłania się dość klarowny obraz przyczyn regionalnych 
zróżnicowań procesów gospodarczych w Polsce -  są nimi głównie uwarunkowania histo­
ryczne, w tym zaś szczególnie były podział Polski na zabory. Jak się okaże w dalszych 
częściach niniejszego tekstu, siatka zaborów kształtuje także procesy demograficzne 
i społeczne.

Niezwykle instruktywna jest mapa poziomu wykształcenia ludności rolniczej. Co prawda, 
dane pochodzą z 1988 roku, ale nie należy przypuszczać, by nawet po kilkunastu latach 
obraz regionalnych zróżnicowań stał się radykalnie odmienny (por. ryc. 12). Jak widać, 
najniższe wykształcenie ma ludność rolnicza w Polsce wschodniej i centralnej, a także 
na Ziemiach Odzyskanych, zasiedlonych przez migrantów ze Wschodu. Okolice wielkich 
miast charakteryzują się wyższym poziomem wykształcenia ludności rolniczej.
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Ryc. 12. Odsetki właścicieli gospodarstw rolnych 
mających wykształcenie podstawowe lub niższe, NSP, 1988 r.

Źródło: NSP 1988.

Odmiennie od poprzednio omawianych zjawisk przedstawia się regionalne zróżnicowanie 
bezrobocia w Polsce (ryc. 13).

■  28,0-41,8 (76) 
0  21,9-28,0 (74)
■  18,5-21,9 (77)
□  14,6-18,5 (76)
□  5,6-14,6 (76)

Ryc. 13. Stopa bezrobocia w powiatach, grudzień 2005 r.
Źródło: Opracowanie własne.

Jak wiadomo, największe bezrobocie występuje na terenach o dużym udziale byłych 
PGR-ów oraz w regionach przechodzących bolesną restrukturyzację przemysłu. Jak
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wynika przy tym z badań prowadzonych nad regionalnymi i lokalnymi rynkami pracy (Szul, 
Tucholska, 2004), rzeczywiste bezrobocie jest „przesunięte” względem oficjalnych staty­
styk: z jednej strony znaczna (przynajmniej jedna piąta) część bezrobotnych pracuje na 
czarno, przebywa czasowo za granicą, gdzie pracuje, lub też zalicza się do bezrobotnych 
wyłącznie formalnie (np. osoby, które uaktywniły się zawodowo wyłącznie w celu uzyska­
nia prawa do bezpłatnej opieki zdrowotnej). Z drugiej zaś strony na wsi -  szczególnie 
w Polsce południowo-wschodniej -  występuje bezrobocie ukryte, szacowane nawet na 
1,5 min osób (wielkość ta odnosi się do ogólnej liczby osób, niemających pełnego zatrud­
nienia w rolnictwie, nie daje więc obrazu liczby osób niemających żadnej pracy). Realne 
współczynniki bezrobocia byłyby więc niższe, a ich rozkład w regionach odmienny (więk­
sze stopy w Polsce centralnej i wschodniej, mniejsze w północno-zachodniej). Szacunki 
te są potwierdzone przez Diagnozę Społeczną, opracowywaną przez zespół WSFiZ 
w Warszawie (Czapiński, Panek, 2005), oceniającą poziom realnego bezrobocia w Polsce 
w 2005 roku na ok. 12-13%.

3.2. Postawy i zachowania społeczne

Zróżnicowane struktury społeczno-zawodowe oraz odmienne losy migracyjne prowadzą 
do regionalnie zróżnicowanych postaw i zachowań społecznych. Dobrą ich reprezentacją 
są zachowania wyborcze.

Następne dwie ryciny przedstawiają zachowania polityczne społeczeństwa z początku 
i końca procesu transformacji, wskazujące na różnicujący je regionalny schemat, podobny 
do tego, który uwidocznił się w poprzednio omawianych zjawiskach.

□  31.0 -37.8
■  25,1 -31,0
□  19,8 -25,1
□  15,6 -19,8
□  12,6 -15,6
□  9,9-12,6
■  7 ,3 - 9,9 
[3  5,1 -  7,3
□  3 ,3 - 5,1
■  1,8 -  3,3
■  0 .0 - 1,8
O  b ra k  d a n y c h

Ryc. 14. Odsetek głosów oddanych na T. Mazowieckiego 
w I turze wyborów prezydenckich w 1990 r.

Źródło: Dane Państwowej Komisji Wyborczej.
Zob. także Zarycki, 1997.
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Największe poparcie Tadeusz Mazowiecki uzyskał w dużych miastach, na obszarze daw­
nego zaboru pruskiego oraz Wielkopolski i Górnego Śląska, najmniejsze zaś na terenie 
b. Kongresówki i Galicji. Mieszkańcy terenów najlepiej wyposażonych przez historię, na 
których w następnych latach procesy transformacji przebiegały korzystniej oraz na których 
samorządy lokalne działały lepiej i uzyskiwały lepsze rezultaty, już u progu transformacji 
-  a więc wtedy, gdy powszechnie odczuwane koszty społeczne dominowały nad bardzo 
ograniczonymi korzyściami -  wyrażali większe poparcie dla restrukturyzacji i transformacji 
postsocjalistycznej.

Bardzo podobny -  a nawet bardziej wyrazisty -  rozkład przestrzenny dał się zaobser­
wować podczas referendum akcesyjnego, przeprowadzonego w czerwcu 2003 roku. 
Granica Ziem Odzyskanych uderzająco silnie rozdziela powiaty, w których mieszkańcy 
udzielili szczególnie wysokiego poparcia dla przystąpienia Polski do Unii Europejskiej, od 
powiatów znajdujących się w granicach II Rzeczypospolitej, w których poparcie to było 
nieco mniejsze. W wielu powiatach wschodnich przeciwko akcesji do Unii padło więcej 
głosów niż za nią.

Wcześniejsze badania (Gorzelak, Jałowiecki, 1997) wskazywały, iż umiejętności spraw­
nego zarządzania sprawami lokalnymi były zróżnicowane regionalnie w podobny spo­
sób. Najwyższą aktywność, w której wykorzystywano innowacyjne (na ówczesne czasy, 
w początkach transformacji) instrumenty zarządzania lokalnego wykazywały samorządy 
lokalne w gminach Ziem Odzyskanych, najniższą i najbardziej tradycyjną w b. Galicji 
i Kongresówce. Podobnie wysoko były oceniane Euroregiony w gminach zachodnich 
(ponad 40% wskazań, iż przynależność do Euroregionu jest dla gminy korzystna i bardzo

% TAK/głosy ważne (I. gmin

■  83,93-91,67 (271)
■  80,22-83,93 (284)
■  76,31-80,22 (331)
■  71,66-76,31 (271)
□  66,23-71,66 (293)
□  59,92-66,23 (334)
□  52,52-59,92 (299)
□  43,31-52,51 (242)
□  12,31-43,31 (152)

Ryc. 15. Głosy na „tak” w referendum w sprawie przystąpienia Polski 
do Unii Europejskiej, czerwiec 2003 r. Wg kartogramu L. Szewczyka
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korzystna), natomiast w gminach wschodnich przedstawiciele samorządów często nawet 
nie wiedzieli, że ich gmina należy do Euroregionu, a wskazania, iż instytucja ta jest poży­
teczna, prawie się nie zdarzały (Jałowiecki, 1999).

3.3. Dynamika rozwoju regionalnego

Przez cały prawie okres transformacji post-socjalistycznej (od 1992 r.) zróżnicowanie 
regionalnego poziomu PKB na mieszkańca wzrasta. Pewne zmniejszenie zróżnicowań 
regionalnych wystąpiło w 2001 r., co może być związane ze zwolnieniem tempa wzrostu 
polskiej gospodarki. Najwyższe tempa wzrostu zanotowały regiony zawierające wielkie 
aglomeracje, w tym najszybsze tempo wzrostu wykazuje region warszawski (ponad dwu­
krotnie szybsze, niż średnia krajowa, wynosząca dla okresu 1992-1998 139%). Kolejne 
pozycje zajmują b. województwa wrocławskie (176%) oraz poznańskie (162% poziomu 
z 1992 r.). Byłe województwo łódzkie zanotowało także dość wysoką dynamikę (wzrost 
o 56%), co można tłumaczyć skalą jego miasta stołecznego (Łódź jest drugim pod wzglę­
dem liczby mieszkańców miastem w Polsce), stosunkowo niewielkim obszarem tego b. 
województwa, a także tym, iż upadek przemysłu lekkiego w tym regionie dokonał się 
w zasadzie przed 1992 r.

□  ponad 160,0 (9)
■  150,1 do 160,0 (7)
□  140,1 do 150,0 (17)
□  130,1 do 140,0 (8)
■  120,1 do 130,0 (4)
■  poniżej 120,0 (4)

Ryc. 16. Tempa wzrostu PKB w b. województwach, 1992-1998,
1992 = 100, ceny stałe (Polska = 139)

Źródło: Szacunki własne.

Mimo tego, że aglomeracja śląska jest największym skupiskiem ludności miejskiej 
w Polsce, nie udało jej się uzyskać dużej dynamiki wzrostu PKB. Byłe województwo 
katowickie notowało wzrost PKB nieco mniejszy, niż średnia krajowa. Podobnie stało się 
udziałem b. województwa szczecińskiego, które -  łącząc cechy regionu zawierającego
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duże miasto i regionu korzystnie położonego przy zachodniej granicy -  powinno wyka­
zywać bardzo szybki wzrost, podczas gdy systematycznie traciło ono dystans do innych 
województw „wielkomiejskich”. Jest to zbieżne z mniejszą, niż można by oczekiwać, 
dynamiką rozwoju województw zachodnich, powszechnie uważanych za regiony, które 
„wygrały” dzięki zmianie swojego względnego położenia, co umożliwiła polska transfor­
macja. Mimo znacznego (szacowanego na ok. 5 mld zł rocznie w połowie lat 90.) napływu 
niemieckiego popytu konsumpcyjnego, a także dość znacznej liczby (co prawda kapita­
łowo niewielkich) inwestycji zagranicznych, także głównie z Niemiec, regiony te wykazały 
dynamikę rozwoju zbliżoną do średniej krajowej. Być może na regionach tych ciążą 
skutki upadku PGR-ów, nie można także wykluczyć hipotezy twierdzącej, że uzyskane 
z zewnątrz korzyści nie zostały w województwach zachodnich w wystarczającym stopniu 
przeznaczone na zwiększanie potencjału gospodarczego, a zostały wykorzystane głównie 
na konsumpcję i inwestycje nieprodukcyjne (mieszkania, domy). Wydaje się, że przyczyny 
niepełnego wykorzystania szans stworzonych polskim regionom zachodnim przez prze­
kształcenia polityczne 1989-1990 r., warte są głębszego zbadania.

Regiony pozostałe, w tym „surowcowe" (płocki, tarnobrzeski, legnicki, piotrkowski, wał­
brzyski) notują mniejsze lub większe pogorszenie swojej pozycji w kraju, podobnie jak 
i regiony schyłkowych przemysłów (katowicki, łódzki). W najtrudniejszej sytuacji znajdują 
się regiony wschodnie, tradycyjnie nisko rozwinięte, w których po 1992 r. dynamika roz­
woju była niska, a w ostatnim okresie wręcz silnie ujemna.

□  120,1-130,0 (6)
□  115,1-120,0 (7)
□  110,1-115,0 (10)
□  100,1-110,0 (14) 
■  89,8-100,0 (4)

■  120,1-130,0 (8)
□  115,1-120,0 (7)
□  110,1-115,0 (10)
□  100,1-110,0 (14)
■  89,8-100,0 (4)

NTS 3 NTS 3 z włączonymi miastami

Ryc. 17. Dynamika PKB w NTS 3 w okresie 1998-2003, ceny stałe, 
1998 = 100 (Polska = 115,1)

Źródło: http://www.stat.gov.pl/dane_spol-gosp/rachunki_narodowe/pkb/2003/tablice.pdf 
oraz GUS, Produkt Krajowy Brutto według województw w 2000 roku, Katowice 2002.
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Szacunki dynamiki PKB wszystkich b. województw w latach 1992-1998 prezentuje 
ryc. 16. Wskazuje ona m.in. na szczególnie bolesną restrukturyzację w przypadku b. woje­
wództwa bydgoskiego, które jako jedno z czterech b. województw zanotowało w okresie
1992-1998 wzrost PKB mniejszy, niż o 20%.

Ryc. 17 prezentuje wskaźniki dynamiki wzrostu PKB (w cenach stałych) w podregionach 
(NTS 3) w latach 1998-2001, w dwóch układach przestrzennych: w 45 NTS-ach z wydzie­
lonymi sześcioma wielkimi miastami i w 39 jednostkach, powstałych po włączeniu NTS-ów 
„miejskich” do otaczających je podregionów.

W okresie 1998-2003 4 wschodnie podregiony (ostrołęcko-siedlecki, bialskopodlaski, 
chełmsko-zamojski i krośnieńsko-przemyski) zanotowały bezwzględny spadek PKB, przy 
wzroście PKB w skali kraju w ciągu tych dwóch lat o 15,1%. Jest to sygnał niezwykle nie­
pokojący, świadczący o znikomym potencjale rozwojowym Polski Wschodniej. Dynamikę 
wyższą niż przeciętna w kraju wykazują w tej części kraju jedynie te subregiony, w których 
znajdują się duże miasta (poza subregionem białostocko-suwalskim, który co prawda 
osiągnął dynamikę wyższą, niż jego otoczenie), co świadczy o pozytywnej roli dużych 
miast w rozwoju10.

Wszystkie wielkie miasta (Warszawa, Kraków, Wrocław, Poznań, Trójmiasto, Łódź, 
a nawet konurbacja górnośląska) notowały wysokie tempa wzrostu, z reguły szybsze, niż 
otaczające je obszary (wyjątkami były tu metropolitalne regiony Wrocławia i Trójmiasta; 
w pierwszym przypadku wynikało to z dużej koncentracji nowych przedsięwzięć inwesty­
cyjnych wokół Wrocławia).

Zwraca uwagę niskie tempo wzrostu (niższe, niż średnia krajowa) subregionów mazo­
wieckich, poza subregionem warszawskim bezpośrednio otaczającym Warszawę i NTS 
piotrkowsko-skierniewickim (zawdzięczającym prawdopodobnie wysoką dynamikę PKB 
kopalni węgla brunatnego w Bełchatowie). Świadczy to o wymywaniu zasobów z dalszego 
otoczenia Warszawy przez tę metropolię, co zostało zaobserwowane w trakcie badań nad 
relacjami metropolii z otaczającymi je regionami (Gorzelak, Smętkowski, 2005).

Podobnie jak w okresie 1992-1998, także i w latach 1998-2003, niską dynamikę notu­
ją  przygraniczne regiony zachodnie. Skłania to do zweryfikowania tezy o korzyściach 
płynących z ich nadgranicznego położenia. Jak się okazuje, korzyści te są mniejsze 
niż obciążenia wynikające z restrukturyzacji gospodarek tych regionów, w tym sektora 
państwowego rolnictwa, oraz relatywnie nikłego endogennego potencjału rozwojowego. 
Okazuje się, iż bliskość stagnacyjnego regionu bogatego sąsiada nie jest wystarczająco 
silnym czynnikiem prorozwojowym, podobnie jak dotychczasowy napływ środków z UE 
w wysokości ok. 50 min euro rocznie, począwszy od 1994 r., w ramach programu Phare

10 Dla 2003 roku zostały tu użyte nowe dane, prezentowane przez GUS na stronie internetowej www. 
stat.gov.pl. Są to dane skorygowane w stosunku do tych, które były prezentowane przez GUS wcześ­
niej. Uzyskane wskaźniki dynamiki są radykalnie odmienne od obliczanych na podstawie danych 
publikowanych poprzednio i wykorzystanych w moich wcześniejszych publikacjach (por. np. Gorzelak, 
2004). Obraz uzyskany na podstawie ostatnich danych GUS-u jest zbieżny z teoretycznymi przewi­
dywaniami na temat dynamiki rozwoju polskich regionów.
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CBC Polska-Niemcy, co stanowiło jedynie ok. 0,2% regionalnego PKB (por. Gorzelak, 
Bachtler, Kasprzyk, 2004).

W wyniku zróżnicowanej dynamiki wzrostu w Polsce obserwujemy silną polaryzację roz­
woju regionalnego. Jest to zjawisko zbieżne z procesami występującymi w innych krajach 
post-socjalistycznych, a także w większości krajów Europy Zachodniej (choć w słabszej 
skali). Procesy dywergencji regionalnej są zjawiskiem powszechnym, co należy wiązać 
z metropolizacją rozwoju (por. Jałowiecki 1999), czyli z koncentracją najszybciej rosną­
cych dziedzin gospodarki (wyspecjalizowanych usług finansowych, funkcji zarządczych, 
działalności badawczej i akademickiej, rozrywki i kultury) w największych miastach -  
metropoliach o znaczeniu światowym czy kontynentalnym. Zjawiska te najsilniej występu­
ją  w krajach post-socjalistycznych, przechodzących przez przyspieszoną restrukturyzację, 
a Polska znajduje się w tej szczęśliwej sytuacji, że rozwój nie jest skoncentrowany jedynie 
w mieście stołecznym, ponieważ ma na swoim terenie kilka wielkich miast o szansach na 
uzyskanie statusu metropolii.

Czy polityka regionalna będzie w stanie odwrócić te niekorzystne tendencje? Można 
mieć nadzieję, iż skoncentrowane działania w najsłabszych regionach przyczynią się do 
uzyskania przez nie wzrostu gospodarczego, czemu będzie sprzyjać ogólna koniunktura. 
Nowoczesny i prowzrostowy zorientowany program dla Polski Wschodniej tendencje te 
może wzmocnić. Nie można jednak sądzić, iż regiony te będą rozwijać się szybciej, niż 
cała polska gospodarka, a więc, że będą nadganiać dystans do średniej krajowej, choć 
-  przy założeniu, iż będą one osiągać wzrost ok. 3-4% rocznie -  będą jednak poprawiać 
swoją pozycję wśród regionów Unii Europejskiej.

Znaczną stabilność wykazuje przestrzenny rozkład bezrobocia, choć uzyskanie obrazu 
jego dynamiki jest utrudnione z powodu ciągłych zmian w klasyfikacjach statystycznych. 
Stabilność ta świadczy o ograniczonych możliwościach zmiany sytuacji społeczno-gospo­
darczej w układach terytorialnych w krótkich okresach. Jak wiadomo, sytuacja na rynku 
pracy tylko w pewnym stopniu zależy od koniunktury gospodarczej -  w dominującej mie­
rze, jak to już mówiliśmy, jest ona wynikiem czynników strukturalnych. W odniesieniu do 
rynku pracy są nimi poziom i struktura wykształcenia i ich relacje do potrzeb pracodawców, 
a także motywacja do pracy i przestrzenne relacje miejsc pracy do miejsc zamieszkania 
pracobiorców. Czynniki te powodują znaczną petryfikację niekorzystnej sytuacji na rynku 
pracy, wzmacniane niedoskonałościami przepisów i regulacji gospodarczych, a także nie­
właściwie ukierunkowaną polityką „walki z bezrobociem”. Jak wiadomo, Polska ma duże 
narzuty fiskalne na płace, ograniczające konkurencyjność polskich firm i zmniejszające 
skłonność do zakładania firm legalnych. Ponadto, tradycyjne metody ograniczania bezro­
bocia okazują się nieskuteczne, a przejście od „walki z bezrobociem” do tworzenia miejsc 
pracy jako najlepszej formy rozwiązywania problemów bezrobocia ciągle jeszcze jest 
ograniczane oporem politycznym, wynikającym z nieświadomości lub też populizmu (por. 
Rutkowski, Scarpetta 2005, gdzie znajduje się przegląd sytuacji na rynku pracy w krajach 
post-socjalistycznych; także Gorzelak, Herbst, Olechnicka, 2006).
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3.4. Syntetyczne wymiary polskiej przestrzeni

W syntetycznym ujęciu, łączącym wyjściowy poziom rozwoju polskich regionów u progu 
transformacji oraz biorącym pod uwagę także jej przebieg w poszczególnych regionach, 
można wskazać, że dwa wymiary najsilniej współcześnie różnicują polską przestrzeń 
i wpływają na procesy rozwoju regionalnego, które zachodzą na tyle nierównomiernie, że 
różnice międzyregionalne dość szybko się powiększają:
1. Wielkie miasta -  reszta kraju. Jest to nowy wyraz tradycyjnego podziału na miasto i wieś 

(por. Jałowiecki, 1999). Obecnie jednak już nie sam status miasta i dominacja pozarol­
niczych sektorów gospodarki są wyznacznikiem zdolności do rozwoju, bowiem jedynie 
miasta wielkie (szczególnie Warszawa, a także Poznań, Kraków, Wrocław, Trójmiasto),
0 zróżnicowanej strukturze gospodarki, połączone z Europą względnie dobrą infrastruk­
turą transportową i telekomunikacyjną, bogato wyposażone w różnorodne instytucje 
-  w tym placówki badawczo-rozwojowe -  zamieszkiwane przez ludność dość dobrze 
wykształconą, są w stanie nawiązać kontakty z konkurencyjną gospodarką globalną. 
Rozprzestrzenianie rozwoju z wielkiego miasta do jego otoczenia nie przekracza pro­
mienia 30 km (tak jest w przypadku Warszawy, w przypadku pozostałych dużych miast 
jest to odległość prawdopodobnie mniejsza), a w promieniu 50-100 km dominują efekty 
wymywania zasobów z regionu metropolitalnego do ośrodka centralnego (por. m.in. 
Smętkowski, 2001).

2. Wschód-zachód. Jest to wymiar o długim trwaniu, silnie uwarunkowany historycznie. 
Od średniowiecza zachodnia część obecnych ziem polskich była wyżej rozwinięta niż 
część wschodnia (np. styl romański nie przekroczył linii Wisły). Podział ten pogłębiły 
zabory, których granice są do dziś widoczne w przestrzeni społeczno-gospodarczej 
kraju. Po 1990 roku Polska Wschodnia, której potencjał w znacznej części znajdu­
je się w fazie przedprzemysłowej, zapłaciła mniejszą cenę za zmiany strukturalne 
(w okresie 1990-1992), ale też po 1992 roku wykazywała znacznie mniejszą zdolność 
do sprostania wymogom w otwartej, konkurencyjnej gospodarce opartej na wiedzy. 
Obecny regres niektórych polskich regionów wschodnich jest w znacznej części wyni­
kiem owego zapóźnienia strukturalnego i niezdolności polskich regionów wschodnich
1 pozametropolitalnych regionów centralnych do sprostania wymogom współczesnej, 
otwartej gospodarki.

Dominację tych właśnie dwóch wymiarów różnicujących polską przestrzeń można uza­
sadnić, odwołując się do zależności kształtujących współczesny model rozwoju. Podział 
na wielkie miasta i obszary pozametropolitalne jest wynikiem zmiany w paradygmacie 
rozwoju. W poprzednim zasobochłonnym modelu, w którym dominującą rolę w procesie 
wzrostu pełnił przemysł, w Polsce -  podobnie jak i w innych, choć nie we wszystkich kra­
jach -  występował syndrom urbanizacja-uprzemysłowienie-korzystne warunki życia (por. 
Gorzelak, Wyżnikiewicz, 1981). Był to okres, w którym udział pracujących w przemyśle 
stanowił ponad 40% całej liczby pracujących (przy udziale rolnictwa podobnym do dzisiej­
szego). O poziomie i tempie rozwoju decydowały więc poziom uprzemysłowienia i tempo 
wzrostu produkcji tego sektora.

W nowym modelu gospodarki wiedzochłonnej, który -  choć jeszcze w Polsce nie domi­
nuje, to jednak coraz silniej wyznacza rytm i strukturę procesów gospodarczych dzięki
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kontaktom gospodarki polskiej z gospodarką światową -  przemysł traci kluczową pozycję 
na rzecz usług. Transformacja post-socjalistyczna to w znacznym stopniu proces dezin- 
dustrializacji, przy jednoczesnym szybkim rozwoju usług, szczególnie usług rynkowych, 
a wśród nich tzw. sektora IV. Jest więc oczywiste, że najszybsze tempo rozwoju mogą 
uzyskać te układy terytorialne, które w największym stopniu potrafią rozwijać owe szybko 
rosnące dziedziny gospodarki. To są właśnie wielkie miasta, w których przemysł albo 
został zlikwidowany, albo też uległ daleko idącej restrukturyzacji, zmieniając się w nowo­
czesną kombinację działalności twórczej i wytwórczej, przemysłowej i usługowej (na ros­
nące trudności w rozróżnieniu produkcji i usług wskazywał m.in. R.Reich, 1995, 2000).

W ostatnim okresie zmieniają się także relacje między wielkim miastem a otaczającym je 
obszarem, co powoduje, że tzw. efekty rozprzestrzeniania mają ograniczone znaczenie, 
a silnie ujawniają się efekty wymywania (por. np. Lisowski, 2000).

W znacznie gorszej sytuacji znajdują się okręgi przemysłowe, które są poddawane głę­
bokiej restrukturyzacji. To właśnie te procesy powodują, że subregiony: śląski, legnicki, 
wałbrzyski, stale tracą dystans do średniej krajowej, a w jeszcze szybszym tempie do 
wielkich miast. Przypadki Łodzi i Trójmiasta wskazują, że czynnik wielkomiejski może 
częściowo rekompensować straty w poziomie PKB wywołane upadaniem wiodących 
dotychczas przemysłów.

Odwołując się do koncepcji dystansów (por. Cappellin, 2002; także Gorzelak, 2003) 
możemy powiedzieć, że polskie wielkie miasta -  które z uwagi na strukturę zatrudnienia 
można podzielić na trzy grupy: Warszawa, Poznań i Wrocław; Kraków i Gdańsk; Łódź 
i Katowice -  są najbliżej położone w stosunku do europejskich centrów gospodarczych 
i innowacyjnych zarówno ze względu na dystans geograficzny, jak i instytucjonalny. 
Należy pamiętać, że dystans geograficzny mierzy się czasem i łatwością dotarcia, a więc 
te obszary, które są wyposażone w lotniska międzynarodowe i szybką kolej (w Polsce 
co prawda szybkiej kolei nie ma, ale połączenia między niektórymi wielkimi miastami są 
lepsze niż cała reszta sieci kolejowej), są bliższe niż obszary słabo dostępne, pozbawione 
połączeń transportowych z Europą. Także struktura społeczno-ekonomiczna korzystniej­
sza w wielkich miastach niż na terenach pozametropolitalnych czyni je mniej oddalonymi 
w układzie instytucjonalnym od głównych metropolii europejskich i światowych, wyzna­
czających kierunki i tempo rozwoju gospodarki światowej.

W szczególnie trudnej sytuacji znajdują się wschodnie regiony Polski, charakteryzują­
ce się dużymi dystansami geograficznymi i instytucjonalnymi do centrów europejskich. 
Tym też należy tłumaczyć ich postępującą marginalizację w społeczno-gospodarczej 
przestrzeni kraju, przyjmującą wyraz nie tylko relatywny, ale też, niestety, i absolutnego 
regresu gospodarczego.

Można przypuszczać, że regionalne zróżnicowanie szans rozwojowych będzie rosło. 
Wynika to m.in. z tego, iż różnice potencjałów innowacyjnych polskich regionów będą 
się w Polsce pogłębiać. Nie maleje luka między nauką „centralną” a nauką „peryferyjną”, 
znaczne są również regionalne różnice w potencjale innowacyjnym firm. W obydwu tych 
przypadkach czynnik wielkomiejski odgrywa najważniejszą rolę. Regionalne zróżnico­
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wanie zarówno potencjału akademickiego, jak i innowacyjności firm jest silnie zbieżne 
z regionalnym zróżnicowaniem PKB na mieszkańca w Polsce, które w ciągu ostatnich 10 
lat stale rośnie. Nie jest możliwe przeprowadzenie skwantyfikowanego dowodu na istnie­
nie zależności przyczynowo-skutkowej między dynamiką rozwoju regionów a ich potencja­
łem naukowo-badawczym i zdolnością do tworzenia i wchłaniania innowacji. Szczególnie 
szybki wzrost PKB w wielkich miastach -  w tym szczególnie szybki w Warszawie -  jest 
wynikiem zamieniania ich struktur gospodarczych z przemysłowych na usługowe, w tym 
także związane z gospodarką wiedzochłonną.

Polskie regiony silniejsze dzięki znacznemu potencjałowi akademickiemu i badawczemu, 
skupionemu w wielkich miastach, a także dzięki w miarę nowoczesnej strukturze gospo­
darczej, są w stanie włączyć się do procesu tworzenia (jednak w dość ograniczonym 
zakresie) i wchłaniania innowacji. Regiony słabsze pozostają poza głównym nurtem 
gospodarki innowacjochłonnej i ich wewnętrzny potencjał nie jest na tyle rozwinięty, by 
ich gospodarki mogły zwiększyć poziom innowacyjności i stopień zaawansowania techno­
logicznego w wyniku procesów endogennych. Poprawa może nastąpić jedynie w wyniku 
zewnętrznego wsparcia, które może przyjąć dwojaką postać: inwestycji zewnętrznych 
(głównie zagranicznych) oraz zasileń z krajowego i zagranicznego (Unia Europejska) 
sektora publicznego. Jednak niska atrakcyjność lokalizacyjna polskich regionów peryfe­
ryjnych -  szczególnie wschodnich -  nie pozwala żywić nadziei, iż napłynie do nich kapitał 
zewnętrzny, szczególnie zaś kapitał niosący ze sobą nowe technologie (czego ostatnio 
mieliśmy kilka przykładów, jak np. rezygnacja koncernu PSA z lokalizacji w Radomsku). 
Nie należy także przypuszczać, że jedynie zasilenia finansowe kierowane do regionów 
wewnętrznych i zewnętrznych peryferii będą w stanie podnieść ich poziom technologiczny 
i zwiększyć potencjał innowacyjny.

3.5. Projekcja rozwoju regionalnego Polski

Jak można przewidywać -  na podstawie analogii względem innych krajów relatywnie sła­
biej rozwiniętych, które wchodziły do struktur zintegrowanej Europy -  wstąpienie Polski 
do Unii Europejskiej będzie powodowało, przynajmniej w pierwszym okresie, zwiększenie 
różnic międzyregionalnych, a przynajmniej nie osłabi tendencji do ich powiększania się.

Warto zauważyć, iż powiększanie się różnic międzyregionalnych może zachodzić 
w dwóch sytuacjach:
• regiony wyżej rozwinięte rozwijają się szybciej niż regiony słabo rozwinięte, ale te ostat­

nie notują dodatnie tempo wzrostu,
• regiony wyżej rozwinięte notują tempo dodatnie, a nisko rozwinięte ujemne tempo wzro­

stu.

Sytuacja pierwsza jest dość powszechna i może być społecznie i gospodarczo akcepto­
wana. Zachodzi ona w wielu krajach świata, w tym także Europy Zachodniej, w których 
rozpiętości między najniżej a najwyżej rozwiniętymi regionami rosną. Sytuacja druga jest 
już znacznie bardziej niekorzystna i z reguły traktowana jako patologia procesu rozwoju. 
Niestety, w ostatnim okresie jesteśmy w Polsce świadkami takich właśnie niekorzystnych
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proporcji wzrostu poszczególnych regionów. Stanowi to istotne wyzwanie dla polskiej 
polityki regionalnej, która od 2004 roku jest podejmowana w ramach szerszej polityki 
strukturalnej Unii Europejskiej.

Projekcje relacji wartości PKB na mieszkańca w 16 województwach do średniej krajowej 
w okresie 2002-2012 prezentuje ryc. 18 (zob. Gorzelak, 2005). Najszybszy wzrost notuje 
woj. mazowieckie, osiągając -  według wyników ekstrapolacji -  ponad 180% średniej kra­
jowej wartości PKB na mieszkańca. Wzrost PKB województwa śląskiego jest bliski zeru, 
ale wysoka pozycja wyjściowa pozwala mu utrzymać drugą pozycję w kraju (113% śred­
niej). Szybko będzie rozwijać się woj. dolnośląskie, które w 2012 roku uzyskuje poziom 
111% średniej krajowej. Jeszcze dwa województwa, wielkopolskie i zachodniopomorskie, 
nieznacznie przekroczą średnią krajową w 2012 roku.
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Ryc. 18. Trendy wzrostu PKB w 16 województwach, 1992-2012
Źródło: Opracowanie własne.

W myśl powyższej projekcji, pozostałe województwa będą notowały spadek wartości 
PKB na mieszkańca względem średnich krajowych. Spadek ten jest największy w dwóch 
regionach, które -  wydawałoby się -  powinny się rozwijać szybciej niż cały kraj: opolskim 
(z 92% w 1992 roku do 73% średniej krajowej w 2012 roku) oraz lubuskim (odpowiednio 
ze 107 do 72% średniej). Obecnie najuboższe są województwa wschodnie -  najuboższym 
pozostaje lubelskie (63%), następne w kolejności są podkarpackie (66%), warmińsko- 
mazurskie (68%) oraz podlaskie (71%).
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Jeżeli założymy, że tempo wzrostu polskiej gospodarki będzie większe o 2,5 punktu pro­
centowego od średniego tempa wzrostu Unii Europejskiej składającej się z 27 członków, 
to poziom 60% średniej unijnej (27 krajów) Polska osiągnie w 2013 roku, a poziom 75% 
średniej w 2023 roku (CEC, 2004, ryc. 17). Z prezentowanej tu ekstrapolacji wynika, że 
powyżej pułapu 75% średniej UE w 2012 roku znajdzie się jedynie województwo mazo­
wieckie, a te województwa, które w naszej ekstrapolacji znajdą się powyżej średniej 
krajowej PKB na mieszkańca (a więc dodatkowo dolnośląskie, śląskie, wielkopolskie 
i zachodniopomorskie), osiągną pułap 75% średniej dopiero pod koniec kolejnego okresu 
programowania w Unii Europejskiej, czyli ok. 2020 roku. Powyższa projekcja zakłada 
więc, że -  przy spełnieniu założenia o przewyższaniu przez Polskę średniego tempa 
wzrostu UE o 2,5 punktu corocznie -  w nowym okresie programowania (po 2013 roku) 
do pomocy z tytułu niskiego poziomu rozwoju ciągle będzie uprawnione 15 województw, 
a jedynie mazowieckie zostanie uznane za takie, które przekroczyło próg Celu 1 (czy 
przyszłego celu Konwergencja). Warto dodać, że według projekcji Komisji Europejskiej, 
jeżeli Polska będzie osiągać średnioroczne tempo wzrostu wyższe od średniego w Unii 
tylko o 1,5 punktu, to poziom 75% średniej osiągniemy dopiero w 2036 roku.

Prezentowanych tu ekstrapolacji dotychczasowych trendów nie należy oczywiście uzna­
wać za precyzyjne przedstawienie przyszłego obrazu zróżnicowań polskich regionów. 
Wyniki tych szacunków można natomiast uznać za dobre przybliżenie granic, w których 
będą się mieścić trajektorie polskich regionów. Jest niewątpliwe, że proces polaryzacji się 
pogłębi, ponieważ regiony metropolitalne w dalszym ciągu będą się rozwijać szybciej niż 
cały kraj, a tym samym regiony peryferyjne będą notować tempo relatywnie wolniejsze. 
W omawianej projekcji istotne jest to, iż wszystkie regiony doświadczają pozytywnego
-  choć niektóre bardzo powolnego -  wzrostu. Przyjęcie tempa średniorocznego wzrostu 
w skali kraju w wysokości 5% daje w skali 10 lat (2003-2012, czyli w okresie, na który 
dokonano ekstrapolacji) zwiększenie PKB Polski o ok. 70%. Jeżeli pozycja subregionu 
bialskopodlaskiego czy chełmsko-zamojskiego względem średniej krajowej spada z obec­
nych 75% do ok. 50% w 2012 roku, to jest to wzrost globalny w tych regionach mniej 
więcej o 11%, co oznacza ich wzrost średnioroczny równy ok. 1,3% (a więc na granicy 
stagnacji). Nie jest to jednak spadek regionalnego PKB! Znajdujący się na przeciwległym 
biegunie subregion warszawski (wraz z Warszawą) uzyskuje w myśl niniejszej ekstrapo­
lacji średnioroczne tempo wzrostu w wysokości ok. 12%, a więc ponad dwukrotnie wyż­
sze niż zakładane średnie tempo wzrostu polskiej gospodarki. Tak szybki wzrost nie jest 
prawdopodobnie możliwy, co -  arytmetycznie -  pozostawia statystycznie więcej miejsca 
dla wyższego wzrostu w regionach najsłabszych11.

Rodzi się w tym miejscu pytanie, w jakim stopniu zmienią się proporcje rozwoju poszcze­
gólnych regionów Polski w wyniku napływu do nich środków z Unii Europejskiej. Nie są 
znane wyniki badań, które określałyby regionalne zróżnicowanie absorpcji tych środków
-  nie ma jeszcze pogłębionych analiz porównawczych wykorzystania środków Phare, 
a później SAPARD. Są wysuwane hipotezy, iż Polska Zachodnia jest lepiej przygotowana 
do wykorzystania funduszy strukturalnych, nie są to jednak pogłębione studia, a jedynie 
„miękkie” przypuszczenia. Już obecnie np. widać, iż gminy dawnej Galicji prezentują

11 Ekstrapolowano także rozwój subregionów na poziomie NTS 3, której ekstrapolacji tu nie prezen­
tujemy.
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wysoką sprawność w przygotowywaniu projektów do tych funduszy (por. Bielecka, 2005). 
Z kolei niesprawność samorządów w wielkich miastach -  czego koronnym przykładem 
jest obecne zarządzanie Warszawą -  nie pozwala wysnuć wniosku, iż miasta te w więk­
szym zakresie wykorzystają środki Unii Europejskiej. Można nawet przypuszczać, że 
reprezentanci peryferyjnych części regionów nie będą skłonni do podejmowania uchwał 
w sejmikach wojewódzkich wspomagających wielkie miasta znajdujące się w tych woje­
wództwach. Tak więc nie można -  na razie -  założyć, że fundusze strukturalne wpłyną 
znacząco na zmniejszanie się dywergencji ścieżek rozwoju polskich regionów.

4. Polityka regionalna i przestrzenna

Począwszy od 1999 roku -  a więc po wprowadzeniu dużych, samorządowo-rządowych 
województw -  Polska uzyskała możliwości prowadzenia nowoczesnej polityki regionalnej. 
Możliwość tę zaczęła wykorzystywać od 2001 roku, a więc od momentu sformułowania 
założeń tej polityki (NSRR, 2001) i wprowadzenia instytucji kontraktu wojewódzkiego. 
Mimo swoich słabości (por. m.in. Gorzelak, 2004a), polityka ta była istotnym krokiem ku 
nowoczesnym ujęciom, zbieżnym (czasami nawet za bardzo) z założeniami i zasadami 
polityki spójności Unii Europejskiej, a nawet wyprzedzającym ją  w warstwie doktrynalnej, 
akcentując potrzebę podporządkowania polityki regionalnej polityce rozwoju -  co Komisja 
Europejska uczyniła dopiero w 2005 roku, publikując Strategiczne Wytyczne Wspólnoty 
(CEC, 2005).

Wcześniejsze sukcesy notowała polska polityka przestrzenna -  choć wyłącznie w war­
stwie werbalnej, nie zaś realnej. Opracowana w połowie lat 90. koncepcja polityki prze­
strzennego zagospodarowania kraju korzystała z szerokiej dyskusji nt. kierunków 
przemian polskiej przestrzeni oraz rozwoju regionów po 1990 roku. Dokument ten był 
nowoczesny i po raz pierwszy w Polsce w oficjalny sposób określił prymat -  przynajmniej 
czasowy -  uzyskiwania stabilnego i szybkiego wzrostu gospodarczego nad dążeniami 
do wyrównywania różnic międzyregionalnych. Teza ta stała się podstawą do kolejnych 
strategicznych ujęć polskiej polityki przestrzennej i regionalnej. Jest ona zresztą zbieżna 
z istotą przemiany doktryny polityki spójności, zaprezentowanej we wspomnianych już 
Wytycznych Komisji.

Poniżej zostanie przedstawiony autorski, skrótowy -  hasłowy wręcz -  zarys doktryny 
polskiej polityki regionalnej w ujęciu, w jakim został zaprezentowany u progu 2006 roku 
Ministerstwu Rozwoju Regionalnego podczas prac resortu nad Strategią Rozwoju Kraju. 
Koncepcja ta została wykorzystana w tym dokumencie, szczególnie w odniesieniu do rela­
cji polityki regionalnej rządu skierowanej do polskich województw (por. także Gorzelak, 
Kozak, Płoszaj, Smętkowski, 2006).

4.1. Uwagi wstępne

a) Krajową politykę regionalną (tzw. politykę interregionalną) prowadzi rząd. Polityka ta 
powinna dotyczyć wyłącznie zagadnień o znaczeniu ogólnokrajowym lub ponadregio­
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nalnym (dotyczących kilku województw). Politykę rozwoju regionów (tzw. politykę intra- 
regionalną) prowadzą samorządy wojewódzkie.

b) Polityka regionalna (krajowa i wojewódzka) jest silnie związana z polityką przestrzenną 
rządu (por. RCSS, 2005) i samorządu wojewódzkiego. Przedmiotem oddziaływania 
polityki przestrzennej jest cała przestrzeń, przedmiotem polityki regionalnej są wyod­
rębnione jej części, którym przydano władzę uchwałodawczą i wykonawczą (sejmiki 
i zarządy województw).

c) W miarę postępowania decentralizacji rola krajowej polityki regionalnej powinna maleć 
na rzecz polityki rozwoju regionów prowadzonej przez samorządy wojewódzkie, a dzia­
łanie rządu powinno kierować się ku krajowej polityce przestrzennej (budowa infra­
struktury pasmowej i punktowej, tworzenie zrównoważonego układu funkcjonalno-prze­
strzennego kraju, równoważenie stanu środowiska naturalnego w skali kraju).

d) We wszystkich krajach, a więc i w Polsce, krajowa polityka regionalna (polityka explici- 
te) zawsze będzie dysponowała mniejszymi środkami niż środki wydawane w różnych 
miejscach przestrzeni przez poszczególne resorty (polityka regionalna implicite). Bardzo 
ważne jest więc, by polityki sektorowe były zgodne z krajową polityką regionalną i prze­
strzenną.

4.2. Cele krajowej polityki regionalnej

a) Polityka regionalna jest częścią polityki rozwoju. Cele polityki regionalnej państwa 
powinny wspierać cele rozwoju całego kraju. O ile polityka przestrzenna powinna być 
składową długofalowej strategii rozwoju kraju, o tyle polityka regionalna powinna odno­
sić się do średniookresowych ujęć strategicznych.

b) Za główne cele rozwoju Polski w okresie najbliższych kilkunastu lat należy uznać utrzy­
manie wysokiego tempa wzrostu (ponad 5-6% średniorocznie), głębokie zmiany struk­
turalne (sektorowe, własnościowe), zwiększanie konkurencyjności polskiej gospodarki 
w innowacyjnej gospodarce globalnej, przy jednoczesnym nieutraceniu zdolności do 
rozwoju w przyszłości oraz utrzymaniu stabilności społecznej i politycznej. Cele krajowej 
polityki regionalnej powinny wspierać osiąganie celów strategicznych.

c) Podstawowy i nieusuwalny dylemat wszelkiej polityki regionalnej równość czy wydajność 
polska krajowa polityka regionalna powinna starać się rozwiązywać na rzecz wspierania 
efektywności rozwoju. Doświadczenia światowe i obiektywna analiza -  a także najnow­
sze dokumenty Komisji Europejskiej (CEC, 2005) -  wskazują, że różnice międzyregio­
nalne (a także wewnątrzregionalne) będą w Polsce nieuchronnie rosły, a dążenia do 
ich niwelowania będą nieskuteczne i będą prowadziły do marnotrawienia szczupłych 
środków publicznych. Polityka regionalna -  jako część polityki rozwoju -  ma zostać 
uwolniona od celów socjalnych, które powinna podejmować zregionalizowana polityka 
społeczna.

d) Głównym celem nowoczesnej krajowej polityki regionalnej powinno być kształtowa­
nie krajowego korzystnego środowiska dla przedsiębiorczości, którego elementami są: 
wysokiej jakości infrastruktura, kwalifikacje i umiejętności pracowników, centra akade­
mickie, ośrodki badań naukowych tworzących innowacje, sieci transferu technologii, 
koncentracje innowacyjnych małych i średnich przedsiębiorstw, wysokiej jakości śro­
dowisko społeczne i naturalne.
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e) Polityka regionalna wraz z polityką przestrzenną, powinny być oparte na doktrynie kon­
centracji i dyfuzji, zgodnie z którą należy wspierać zdolność do rozwoju najważniejszych 
ogniw polskiej gospodarki i przestrzeni -  układów metropolitalnych, a jednocześnie 
dążyć do poszerzenia i wzmocnienia kanałów rozprzestrzeniania rozwoju do obszarów 
pozametropol ita I nych,

f) Uzupełnieniem doktryny koncentracji i dyfuzji powinna być zasada, iż bezpośrednia 
interwencja w poszczególnych regionach ma zachodzić jedynie w odniesieniu do tych 
regionów (województw), które są zagrożone trwałym regresem i postępującą margi­
nalizacją (np. Polska Wschodnia; por. MRR, 2006), nie zaś w odniesieniu do tych, 
które notują wolniejsze niż inne, ale dodatnie tempo wzrostu. Zgodnie z najnowszymi 
założeniami polityki spójności w regionach takich wsparcie powinny uzyskać obszary 
wykazujące zdolność do rozwoju i tworzenia miejsc pracy (CEC, 2005). Interwencja 
taka powinna być podejmowana także w regionach o kluczowym znaczeniu dla całe­
go kraju, np. w województwie śląskim (por. RCSS, 2005, w którym to dokumencie 
region śląski został uznany za jeden z regionów problemowych, wymagających pomocy 
z zewnątrz).

g) Cele krajowej polityki regionalnej powinny objąć także zwiększanie przestrzennej i mię- 
dzysektorowej mobilności ludzi i kapitału, co pozwoli na lepsze dopasowanie miejsc 
zamieszkania do obszarów wysokiej dynamiki procesów gospodarczych.

4.3. Instytucje krajowej polityki regionalnej

a) Krajowa polityka regionalna powinna być prowadzona przez jeden urząd centralny 
-  jest nim obecnie Ministerstwo Rozwoju Regionalnego -  który powinien integrować 
aspekty makroprzestrzenne i regionalne, prowadzić prace koncepcyjne i strategiczne 
oraz być odpowiedzialny za implementację polityki przestrzennej i regionalnej państwa. 
Urząd ten powinien być również odpowiedzialny za regionalny segment środków z Unii 
Europejskiej oraz koordynować te działania podejmowane przez poszczególne resorty, 
które mają istotne implikacje regionalne.

b) Krajowa agencja ds. technologii powinna tworzyć -  we współpracy z odpowiednimi 
organami samorządu wojewódzkiego -  ogólnopolski System Wspierania Innowacji 
i Transferu Technologii.

c) Poszczególne resorty powinny określić regionalne priorytety swoich polityk sektoro­
wych, zanalizować ich regionalne skutki oraz skoordynować swoje cele z celami kra­
jowej polityki rozwoju regionalnego. Ministerstwo Rozwoju Regionalnego powinno móc 
koordynować te elementy polityk sektorowych, które mają wyraźne odniesienia regio­
nalne i przestrzenne.

4.4. Instrumenty krajowej polityki regionalnej

a) W zdecentralizowanym systemie rynkowym ciężar relacji centrum-regiony przesuwa się 
od finansowania poszczególnych przedsięwzięć i dotacji do systemowego zwiększania 
budżetów samorządowych w drodze zwiększania ich dochodów własnych oraz zawie­
rania kontraktów regionalnych.
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b) Decentralizacja będzie postępowała o tyle, o ile zwiększą się dochody własne jedno­
stek samorządu terytorialnego, w tym głównie województw. Obecnie stojące do ich 
dyspozycji środki znajdują się w ostrej dysproporcji w stosunku do zadań samorządu 
wojewódzkiego. Kształtowanie dochodów budżetów regionalnych powinno być główną 
formą redystrybucji międzyregionalnej.

c) Obiektywnej ocenie (a na jej podstawie prawdopodobnie rewizji) należy poddać funkcjo­
nowanie specjalnych stref ekonomicznych. Istnieje wiele przesłanek, by sądzić, że są 
one nieopłacalnym środkiem wspierania rozwoju regionalnego (nie zawsze przy tym we 
właściwych regionach). SSE -  jeśli mają być tworzone -  powinny przyjmować postać 
wyspecjalizowanych parków technologicznych, zwiększających innowacyjność polskiej 
gospodarki i transfer technologii ze sfery badań do przedsiębiorstw.

4.5. Relacje rząd -  regiony

a) Regiony uzyskują znaczące środki na rozwój w ramach regionalnych programów 
operacyjnych. Regiony nie powinny więc występować do rządu o dodatkowe środki. 
Z drugiej strony, rząd powinien wpływać na politykę rozwoju prowadzoną przez regiony 
w zakresie, w jakim polityka ta odnosi się do zagadnień o znaczeniu ponadregionalnym, 
a szczególnie ogólnokrajowym. Wpływ ten może być jedynie pośredni, bowiem nie nale­
ży naruszać zasad samorządności, i może przyjmować postać wymogów formalnych 
oraz zachęt finansowych.

b) Rozsądnym wymogiem formalnym, który można się starać narzucić województwom, 
jest zasada, by ich plany operacyjne uwzględniały zamierzenia podejmowane przez 
sąsiednie województwa, szczególnie w odniesieniu do przedsięwzięć, w których region 
będzie podejmował zadania liniowe (transport, ochrona przeciwpowodziowa, oczysz­
czalnie ścieków itp.). Zadań takich może być więcej (np. szkolnictwo akademickie, sieci 
współpracy naukowej, sieci wspierania innowacji i transferu technologii -  SWITT).

c) Jest oczywiste, iż programy regionalne nie mogą być sprzeczne z Koncepcją prze­
strzennego zagospodarowania kraju (RCSS, 2005) oraz ze Strategią Rozwoju Kraju czy 
NSRO. Powinny być także zgodne z regionalnymi strategiami rozwoju oraz regionalnymi 
strategiami innowacji.

d) Zachęty finansowe ze strony rządu do województw powinny być kierowane w ramach 
formuły: „Polityka regionalna państwa będzie wspierała te przedsięwzięcia podejmo­
wane w regionie, które będą zmierzać do (...)” . Oznacza to, że rząd zachęca region do 
intensyfikacji działań w określonej sferze -  uznanej za właściwą dla danego regionu 
właśnie przez rząd, który w swoim wyborze kieruje się interesem ogólnokrajowym, 
a przynajmniej ponadregionalnym. Można w tym celu stosować otwarte konkursy na 
wykonanie określonych przedsięwzięć, w których województwa będą prezentowały 
swoje projekty wykonania określonych zadań, a rząd będzie wybierał najkorzystniejsze 
z nich.

e) Można wskazać kilka dziedzin, które powinny zostać objęte zachętami rządu kierowa­
nymi do regionów:
• transport drogowy, kolejowy i lotniczy (w tym ostatnim przypadku infrastruktura 

bezpieczeństwa i obsługi lotów). Infrastruktura transportowa o znaczeniu ogólno­
krajowym będzie rozwijana w ramach programu sektorowego -  tu chodzi o to, by
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program ten wsparł niektóre przedsięwzięcia wojewódzkie o znaczeniu regionalnym 
lub międzyregionalnym;

• ochrona środowiska przyrodniczego, w tym głównie wód oraz kompleksów przyrod­
niczych szczególnie wartościowych z uwagi na ich znaczenie dla całego systemu 
ekologicznego, a także obszarów o znacznym stopniu ekologicznego zagrożenia;

• przywracanie zniszczonej przestrzeni poprzemysłowej nowym funkcjom społecz­
nym i gospodarczym, co jest zabiegiem bardzo kosztownym, którego nie udźwigną 
władze regionalne i nie będą podejmować prywatni inwestorzy (por. np. Gorzelak, 
Szczepański, 2003);

• rozwijanie układów metropolitalnych tam, gdzie ich kształtowanie jest zaawansowa­
ne, oraz wzmacnianie funkcji metropolitalnych w pozostałych ośrodkach;

• ochrona przeciwpowodziowa w wybranych regionach o kluczowym znaczeniu dla 
całych zlewni Wisły i Odry;

• promocja tych wybranych obszarów, ich funkcji i inicjatyw, które mogą mieć znacze­
nie dla promocji całego kraju (są jego wizytówką w skali międzynarodowej);

• ochrona materialnego dziedzictwa kulturalnego przed postępującą degradacją (w tym 
także znajdującego się poza granicami Polski, np. na Ukrainie), co umyka uwadze 
władz samorządowych i prowadzi do nieodwracalnych szkód w substancji materialnej 
kraju;

• wyrównywanie szans mieszkańców najsłabszych obszarów kraju poprzez wzmożony 
wysiłek edukacyjny;

• budowanie wewnętrznie skoordynowanego Systemu Wspierania Innowacji i Transferu 
Technologii jako wyodrębnionej struktury instytucjonalnej, w ramach partnerstwa rzą- 
dowo-samorządowego przy zaangażowaniu sektora prywatnego -  z możliwościami 
dalszej dekoncentracji do ośrodków subregionalnych.

f) Finansowanie przedsięwzięć wymienionych w punkcie (e) może (i powinno) być realizo­
wane w formie kontraktów wojewódzkich, które -  oprócz określenia zadań formalnych 
ram dodatkowego wsparcia niektórych własnych przedsięwzięć województwa -  miałyby 
także znaczenie edukacyjno-propagandowe, wyraźnie wskazujące na to, iż rząd prowa­
dzi własną politykę regionalną, którą realizuje w partnerskich relacjach z samorządem 
wojewódzkim.

Uwagi końcowe * 1

Trzy terminy użyte w tytule niniejszego tekstu: rozwój -  region -  polityka, znajdują się we 
wzajemnych silnych związkach, mając znaczenie nie tylko teoretyczne, ale także -  być 
może przede wszystkim -  praktyczne. Relacje te można w największym skrócie przed­
stawić następująco:
1. W procesie rozwoju przenikają się dwie płaszczyzny: dziedzictwo przeszłości oraz zmia­

ny paradygmatów. Jak wskazuje doświadczenie Europy, a także poszczególnych krajów 
(w tym wyraźnie i Polski), dziedzictwo historyczne okazuje się silniejszą determinantą 
losów poszczególnych układów terytorialnych, bowiem zmiany sposobów i mechani­
zmów rozwoju są najłatwiej internalizowane przez te z nich, które w odchodzącym 
paradygmacie także miały relatywnie silną pozycję.
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2. Powyższe stwierdzenie nie oznacza bezwzględnego determinizmu historycznego. 
Niektóre z układów relatywnie słabszych (np. Europa Północna, Irlandia) były w sta­
nie wyrwać się z zacofania i mimo geograficznej peryferyjności dołączyć do rdzenia 
kontynentu europejskiego. Studiowanie takich przypadków jest szczególnie interesują­
ce i instruktywne, bowiem wiedza o przyczynach stagnacji regionów zgadujących się 
w sytuacji przeciwnej (np. południa Włoch czy wschodu Polski) jest już dość dobrze 
ugruntowana.

3. Hipotezą na temat czynników pozwalających na szybki awans jest pogląd, iż konieczne 
jest w tym celu spotkanie się dwóch zjawisk: takiej mobilizacji endogennego potencjału 
(warunek pierwszy), by pojawienie się korzystnych czynników (warunek drugi) zostało 
wykorzystane dla przyspieszenia szeroko rozumianej zmiany strukturalnej, nawet za 
cenę znacznych (choć przejściowych) wyrzeczeń. Niestety, historia dostarcza wielu 
przykładów działań odwrotnych: korzystne czynniki zewnętrze zostają wykorzystane 
w celu opóźnienia zmian, a nawet ich odwrócenia, co musi prowadzić do wtórnego 
osłabienia danego układu (por. Gorzelak, 2003, opisane przypadki Hiszpanii i Polski 
w wiekach XVI—XVII).

4. Na tym tle rysują się zadania polityki rozwoju, w tym polityki regionalnej, która powinna 
być jej częścią. Polityka ta musi tak zwiększać potencjał własny, by uzyskiwać coraz 
lepsze dopasowanie cech danego układu (kraju, regionów) do obowiązującego modelu 
rozwoju, by cechy te były zbieżne z kryteriami lokalizacji z niego wynikającymi.

5. Musi to być polityka progresywna, nie zaś reaktywna, uwolniona od zadań socjalnych 
(powinna je przejąć zregionalizowana polityka społeczna), prowadzona przez rząd 
w partnerskich relacjach z władzami regionalnymi w ramach unitarnego państwa zde­
centralizowanego.

6. Istnieje wiele przesłanek wskazujących na to, iż współczesna polityka regionalna Polski 
zbliża się do postulowanego tu modelu. Najbliższa praktyka -  wypełniająca założenia 
modelowe treścią -  będzie podstawą do ostatecznej oceny i do formułowania zaleceń 
dotyczących ewentualnych korekt.
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Delimitacja obszarów metropolitalnych 
w Polsce -  nowe spojrzenie

Wstęp

W literaturze poświęconej procesom urbanizacji i rozwojowi struktury przestrzennej miast 
ważne miejsce zajmuje problem wyznaczania zasięgu regionu miejskiego (por. P. Korcelli, 
1981). Należy zauważyć, że istnieje wiele, często dość odmiennych, koncepcji wyzna­
czania regionu miasta, co wynika po pierwsze z różnego definiowania tego pojęcia, jak 
również z istnienia różnych stref wpływu miasta. W związku z tym, kryterium poprawno­
ści i obiektywności przyjętego sposobu wyznaczania obszaru metropolitalnego wynika 
w dużej mierze z przyjętej koncepcji teoretycznej. Niewątpliwie wpływ na delimitacje regio­
nu miasta ma również wielkość ośrodka i jego pozycja w danym układzie osadniczym. 
W świetle koncepcji teoretycznych wyjaśniających mechanizmy procesu metropolizacji 
polegającego na powstawaniu wieloośrodkowej sieci wielkich miast (Friedmann, 1986; 
Sassen, 1991; Castells, 1998) na szczególną uwagę zasługują regiony metropolii -  wiel­
kich miast, które skupiły funkcje kierownicze i kontrolne gospodarki światowej.

W Polsce trudno jest obecnie wskazać w pełni wykształcone przykłady metropolii. Nawet 
Warszawa spełnia tylko część kryteriów, które mogą decydować o uznaniu danego ośrodka 
miejskiego za metropolię (por. B. Jałowiecki, 1999, s. 131). Wjeszcze mniejszym stopniu te 
kryteria są spełnione w przypadku pozostałych dużych polskich miast. Tym niemniej wśród 
polskich ośrodków miejskich, które w przyszłości mają pewne szanse uzyskania charakteru 
metropolitalnego można wskazać: Kraków, Wrocław, Poznań, a także Trójmiasto i Łódź 
(Jałowiecki, 2000) rozszerzone o Szczecin i Konurbację Śląską (Gorzelak, Smętkowski, 
2005; ESPON, 2004), a także Białystok, Lublin, Rzeszów i aglomerację bipolarną 
Bydgoszcz i Toruń (Kołodziejski, 2001). Z uwagi na wykorzystanie w tym opracowaniu do 
delimitacji obszarów metropolitalnych wskaźników wynikających z teorii biegunów wzrostu 
należy spodziewać się, że najlepsze rezultaty wyznaczenia zasięgów obszarów metropoli­
talnych zostaną osiągnięte przede wszystkim w przypadku tych miast i zespołów miejskich, 
które będą zajmować najwyższą pozycję w systemie gospodarczym Polski1.

1 Wymienione potencjalne metropolie można podzielić na pięć klas: I klasa -  Warszawa, II klasa 
-  Kraków, Poznań, Wrocław, III klasa -  Łódź, Trójmiasto, IV klasa -  Katowice (konurbacja górno­
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Strefy wpływu miasta według różnych ujęć teoretycznych

Jest rzeczą oczywistą, że wielkiego miasta nie można rozpatrywać jako izolowanego 
punktu przestrzeni geograficznej. Stosując metody analizy przestrzennej, morfologicznej 
lub funkcjonalnej można wyróżnić różne strefy wpływu miasta na jego otoczenie, przy 
czym zasięg oddziaływania miasta zależy od jego wielkości i pełnionych przez nie funkcji. 
W zależności od przyjętych mierników można otrzymać cały szereg stref oddziaływania 
miasta różniących się swoim przedmiotem i zasięgiem. Przegląd stosownej terminolo­
gii pozwala wyróżnić dwie główne strefy oddziaływania miasta: strefę bezpośredniego 
oddziaływania, w której związki są ścisłe i stałe (niem. umland) i stref wpływu, w której 
związki są mniej ożywione lub wyjątkowe (niem. hinterland) (por. np. Maik, 1997, s. 90). 
Wśród stref oddziaływania miasta wyróżniane są:

na podstawie kryterium morfologicznego:

• strefa podmiejska -  zorganizowana część przestrzeni geograficznej, która przylega 
do terenów zainwestowanych miasta centralnego. Obok terenów otwartych tworzą ją  
również wsie, miasta i osady. Jest to obszar mający zróżnicowany charakter zagospo­
darowania, nieustabilizowany fizjonomicznie, funkcjonalnie i demograficznie, na którym 
dochodzi do wzajemnego przenikania form i treści charakterystycznych zarówno dla 
miasta, jak i dla wsi. Strefa ta jest przestrzenią wielofunkcyjną, a liczba i charakter 
pełnionych funkcji są uzależnione od stadium rozwoju i struktury funkcjonalnej miasta, 
którego jest uzupełnieniem. Do funkcji strefy podmiejskiej zalicza się następujące funk­
cje: rolniczą, wypoczynkową, mieszkaniową, komunalną, komunikacyjną, przemysłową, 
uzdrowiskową i naukową (Liszewski, 1987). Z punktu widzenia regionalnych i krajowych 
systemów osadniczych -  strefa podmiejska stanowi część aglomeracji miejskiej, obej­
mującej poza nią dzielnice centralne i zewnętrzne miasta (Maik, 1997). Przy tym strefa 
podmiejska dzięki ścisłemu powiązaniu z miastem ma węższy zakres niż strefa wpły­
wów miasta, której granice wyznacza zasięg przestrzenny różnych funkcji miasta.

na podstawie kryterium funkcjonalnego:

• obszar metropolitalny można definiować za pomocą przestrzennego rozkładu wza­
jemnie zależnych działań produkcyjnych, konsumpcyjnych oraz związanych z wymianą 
i administracją (Castells, 1982), przy czym funkcje metropolitalne pełnione są przez 
cały obszar metropolitalny, a nie tylko przez miasto, które go tworzy i mogą być zlo­
kalizowane w różnych punktach tego obszaru (Gawryszewski, Korcelli, Nowosielska, 
1998). W związku z tym obszar metropolitalny nie jest w pełni jednorodny i jest złożony 
z mozaiki przestrzeni pełniących różne funkcje, ale jednocześnie charakteryzuje się 
silną wewnętrzną integracją. Z wyjątkiem skrajnego przypadku, w którym w określonej 
skali przestrzennej dany obszar metropolitalny miałby idealnie policentryczną strukturę, 
jest on regionem charakteryzującym się przynajmniej pewnym stopniem węzłowości. 
Pod pewnymi względami jego terminologicznym odpowiednikiem jest silnie zakorzenio­

śląska), Szczecin, V klasa -  Białystok, Lublin, Rzeszów, Bydgoszcz i Toruń, (por. Jałowiecki, 2000; 
Gorzelak, Smętkowski, 2005; ESPON, 2004).
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ny w polskim piśmiennictwie miejski region funkcjonalny (Korcelli, 1976), czyli obszar 
funkcjonalnie powiązany z miastem. Głównym rodzajem powiązań w przypadku miej­
skiego regionu funkcjonalnego są codzienne dojazdy do pracy, które zastępują wcześ­
niejsze migracje stałe. Ponadto w regionie występują powiązania wynikające z prze­
pływów dóbr, kapitału i informacji, a układ dyfuzji zjawisk społecznych, ekonomicznych 
i technologicznych nie ma charakteru hierarchicznego. Tak wyróżniony miejski region 
funkcjonalny odpowiada w dużej mierze miastu-regionowi w teorii bazy ekonomicznej, 
systemowi lokalnemu w teorii systemu osadniczego oraz polu miejskiemu w teoriach 
interakcji przestrzennej,

• pojęcie regionu metropolitalnego zostało wprowadzone do literatury przez R. 
McKenzie (1933 za Gawryszewski, Korcelli, Nowosielska, 1998, s. 84-85). McKenzie 
połączył miasto i jego zaplecze w całość funkcjonalną i nazwał ją  regionem metropo­
litalnym, którego granice pokrywały się z zasięgiem dominującego wpływu metropolii. 
Miasto centralne, w którym zlokalizowane były instytucje i usługi obejmujące swym 
zasięgiem cały region i wiążące go z innymi regionami, ogniskowało powiązania funk­
cjonalne w regionie. Wśród tych usług najważniejsze znaczenie miały: prasa, łączność, 
finanse, zarządzanie, a także wyspecjalizowane funkcje handlowe i usługi profesjonal­
ne, z czego wynikała jego węzłowość. Pod pewnymi względami podobnie jak w przy­
padku miejskiego regionu funkcjonalnego, jego terminologicznym odpowiednikiem jest 
makroregion funkcjonalny (por. IGiPZ, 1982). Zasięg makroregionu funkcjonalnego mia­
sta można określić m.in. na postawie analizy oddziaływania konkurencyjnych ośrod­
ków miejskich. Przykładowo tego rodzaju badania nad zasięgiem oddziaływania miast 
prowadzone we Francji uwzględniały różne rodzaje wpływu (ekonomiczny, kulturowy) 
i tym samym różne jego zasięgi (por. Maik, 1997). Tak wyróżnionemu makroregionowi 
funkcjonalnemu w teorii systemu osadniczego odpowiada pojęcie sytemu osadniczego 
w skali regionalnej, które niektórzy autorzy identyfikowali z kompleksem terytorialno- 
produkcyjnym (Choriew za Korcelli, 1981, s. 196).

W tym miejscu należy odwołać się do definicji regionu spolaryzowanego J-R. 
Boudeville’a (cytaty za Grzeszczak, 1999, s. 18-20), według której taki region jest „zhie­
rarchizowaną całością, złożoną z metropolii, jej satelitów i zdominowanych przez nich 
obszarów wiejskich. Jest to przestrzeń heterogeniczna, której różne części są wzajemnie 
komplementarne i utrzymują ze sobą, a zwłaszcza z biegunem dominującym, większą 
wymianę niż z tego samego rzędu biegunami regionów sąsiednich. Jest to więc miejsce 
wymiany dóbr, usług, informacji, której wewnętrzna intensywność jest w każdym punkcie 
większa od intensywności zewnętrznej. Region spolaryzowany jest zintegrowany. Nie 
jest to autarkia: jest to system.” Autor przeciwstawia regionom spolaryzowanym regiony 
miejskie -  „które stanowią przestrzeń w dużej mierze jednorodną, która odznacza się 
wysoką gęstością zaludnienia, w tym ludności zatrudnionej w przemyśle i usługach, 
zróżnicowanymi formami urbanizacji nieciągłej, poprzedzielanej enklawami rolniczymi. 
Struktury hierarchiczne są w zaniku, ustępując miejsca silnie zintegrowanym strukturom 
o współzależnościach funkcjonalnych”. J.R. Boudeville swoje definicje sformułował w kon­
tekście historycznym, ale wydaje się, że z powodzeniem można je odnieść do kontekstu 
przestrzennego. W odniesieniu do terminów wymienionych wyżej pierwszą definicję nale­
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żałoby przypisać regionowi metropolitalnemu (regionowi węzłowemu), natomiast drugą 
obszarowi metropolitalnemu (regionowi w dużej mierze jednorodnemu).

W świetle omówionego wyżej zasięgu przestrzennego miasta należy dokonać doprecyzo­
wania pojęcia metropolii, którą należy rozumieć jako całość złożoną z ośrodka i obszaru 
metropolitalnego. Wiąże się to m.in. z faktem rozmywania centralności w ramach obszaru 
metropolitalnego, na co zwróciła m.in. uwagę S. Sassen (2001). Proces rozmywania 
centralnego rdzenia gospodarczego polega na tworzeniu ośrodków satelickich połączo­
nych siecią silnych funkcjonalnych powiązań z głównym ośrodkiem metropolitalnym. 
Powstaje w ten sposób policentryczny obszar metropolitalny, który obejmuje ośrodek 
metropolitalny (miasto centralne) i sąsiadujące z nim gęsto zaludnione obszary pozosta­
jące w ścisłych związkach o charakterze sieciowym. Funkcje metropolitalne są pełnione 
przez cały obszar metropolitalny, a nie tylko miasto stanowiące ośrodek metropolitalny. 
Tak zdefiniowane pojęcie metropolii jest bliskie koncepcji miasta-regionu przedstawione­
go m.in. przez K. Dziewońskiego (1971, s. 103-110). Natomiast region metropolitalny to 
Boudeville’owski „region spolaryzowany” (por. Grzeszczak, 1999), region pozostający pod 
wpływem metropolii, którego granice ograniczone są zasięgiem wpływu innych metropolii. 
Podsumowując, obszar metropolitalny stanowi zatem wewnętrzną strefę wpływu miasta, 
zaś region metropolitalny zewnętrzną. W związku z różnicami, które między nimi wystę­
pują do ich wyznaczenia trzeba stosować odmienne metody. W tym artykule ograniczono 
się do przedstawienia wyłącznie metody delimitacji pierwszej z tych stref, czyli obszaru 
metropolitalnego.

Tab. 1. Strefa oddziaływania miasta (region miejski) 
w świetle różnych ujęć teoretycznych

Nazwa regionu Teoria
Związki miasta z otoczeniem

silne i stałe słabe i epizodyczne
Region jednorodny 
lub węzłowy

Teoria regionalizacji i analizy 
regionalnej

Węzłowość ew. 
jednorodność

Węzłowość

Region obsługi lub 
zaplecze miasta

Teoria miejsc centralnych Umtand Hinterland

Miasto-region Teoria bazy ekonomicznej 
i struktury funkcjonalnej miast

Miasto-region —

Region
metropolitalny

Teoria gospodarczej 
dominacji

Region metropolitalny

Region miejski 
lub region 
spolaryzowany

Teoria biegunów wzrostu Region miejski Region
spolaryzowany

Regionalny system 
osadniczy

Teoria systemu osadniczego System lokalny System regionalny

Pole miejskie Teoria interakcji 
przestrzennej

Pole miejskie —

Źródło: Opracowanie własne na podstawie syntezy P. Korcellego (1981).

218



Delimitacja
obszarów metropolitalnych na świecie

Problem wyznaczania zasięgu regionów miejskich ma duże znaczenie w polityce regio­
nalnej oraz w planach zagospodarowania przestrzennego większości państw świata. 
Pierwszym krajem, który rozpoczął systematyczne prace w tym kierunku były Stany 
Zjednoczone. W amerykańskiej statystyce publicznej od 1910 roku w zaczęły funkcjo­
nować dystrykty metropolitalne (ang. metropolitan districts), których podstawę stanowiły 
miasta o liczbie ludności przekraczającej 100 tysięcy. Obecnie w USA do celów staty­
stycznych wykorzystuje się obszary metropolitalne trzech szczebli Metropolitan Statistical 
Areas, Consolidated Statistical Areas i Primary Metropolitan Statistical Areas (Census, 
2004). Te pierwsze są delimitowane w następujący sposób:
a) w ich skład wchodzi miasto lub obszar zurbanizowany o liczbie ludności przekracza­

jącej 50 tys. mieszkańców, a całkowita liczba ludności tego obszaru przekracza 100 
tysięcy,

b) miasto wraz z pozostałą częścią powiatu, w którym jest położone, a także sąsiednie 
powiaty o liczbie ludności miejskiej przekraczającej 50% stanowią obszar centralny,

c) sąsiednie powiaty wchodzą w skład obszaru metropolitalnego jeżeli spełniona jest kom­
binacja następujących warunków: 1) co najmniej 15% pracującej populacji dojeżdża do 
pracy do obszaru centralnego 2) mają odpowiednią gęstość zaludnienia, odpowiedni 
udział ludności miejskiej, a także odpowiednią dynamikę wzrostu liczby ludności.

Odzwierciedleniem znaczenia tego zagadnienia może być również przyjęta przez Unię 
Europejską Perspektywa Rozwoju Przestrzennego (ESPD) i służący jej opracowaniu 
Program Badawczy Europejskiego Planowania Przestrzennego (SPESP) oraz wyrosły 
na jej gruncie program badawczy ESPON (Europejska Sieć Obserwacji Planowania 
Przestrzennego) oraz realizowane w jego ramach projekty. W pierwszych z tych progra­
mów (SPESP) podjęto zagadnienie typologii regionów miejskich w Europie. W tym celu 
wykorzystano koncepcję miejskich regionów funkcjonalnych jako jednostkę podstawową 
przyjmując Europejskie Funkcjonalne Obszary Miejskie (EFUA)2. W tej typologii uwzględ­
niono następujące kryteria: wielkość miasta, odległość czasową między centrami admini­
stracyjnymi regionu oraz „nadrzędność” mierzoną udziałem największego miasta w liczbie 
ludności całego regionu. Jedno z podstawowych założeń było takie, że strefa wpływu 
większego miasta może objąć swoim zasięgiem mniejsze ośrodki miejskie. W efekcie 
zastosowanych kryteriów wyróżniono (ryc. 1):
• policentryczne obszary metropolitalne,
• monocentryczne obszary metropolitalne,
• regiony policentryczne z miastami średniej wielkości (200-500 tys.),
• regiony monocentryczne z miastami średniej wielkości (200-500 tys.),
• policentryczne regiony z mniejszymi miastami,

2 Europejskie Funkcjonalne Obszary Miejskie (EFUA) zostały zdefiniowane jako ośrodki miejskie 
o liczbie pracujących przekraczającej 5 tysięcy wraz z sąsiednimi jednostkami administracyjnymi, 
w których 40% pracującej populacji dojeżdża codziennie do ośrodka miejskiego lub innej jednostki 
administracyjnej spełniającej ten warunek.
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monocentryczne regiony z małymi miastami, 
regiony bez miast powyżej 50.000 mieszkańców.

OBSZARY METROPOLITALNE
•  Metropolie (3 min ludności i więcej)
•  Metropolie (od 1 do 3 min ludności)
• Metropolie (od 0,5 do 1 min ludności) 
LI Policentryczne
□  Monocentryczne

REGIONY ZE ŚREDNIMI MIASTAMI 
• Miasta (200 500 tys. ludności) 

Policentryczne 
c  Monocentryczne 

REGIONY Z MAŁYMI MIASTAMI 
‘ Miasta (50 200 tys. ludności)
E Policentryczne 
□  Monocentryczne
■  Regiony bez miast powyżej 50 tys. ludności

Ryc. 1. Typy regionów miejskich w Unii Europejskiej
Źródło: SPESP, 2000.
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Otrzymana mapa wskazuje na przenikanie się wpływów miast europejskiego rdzenia, 
co prowadzi do powstania policentrycznego obszaru metropolitalnego w zachodnich 
Niemczech, Holandii i Belgii. Ponadto pozostałe obszary szeroko rozumianego centrum 
Unii Europejskiej składały się w dużej mierze z regionów o strukturze policentrycznej 
tworzonej przez miasta średniej wielkości. Tym niemniej widać było również sąsiadujące 
z obszarami metropolitalnymi europejskiego rdzenia, a także z pozostałymi monocen- 
trycznymi obszarami metropolitalnymi, regiony pozbawione większych miast. Ponadto 
poza rdzeniem częstsze było występowanie monocentrycznych obszarów metropolital­
nych zdominowanych przez duży ośrodek.

Z innych użytkowych zastosowań koncepcji regionów miejskich można przedstawić 
przykład Wielkiej Brytanii (Pacione, 2001), w której do zbierania danych statystycznych 
wykorzystuje się standardowe metropolitalne obszary pracy (ang. Standard Metropolitan 
Labour Area) złożone ze rdzenia i pierścienia. Podstawowym warunkiem uznania obszaru 
za SMLA jest wielkość przekraczająca 70 tysięcy mieszkańców. Ponadto w przypadku 
rdzenia musi być spełniony jeden z warunków: ludność musi mieszkać na obszarze jednej 
jednostki administracyjnej, gęstość miejsc pracy na hektar musi przekraczać 13,75 lub 
w jednej jednostce administracyjnej musi pracować więcej, niż 20 tysięcy osób. Natomiast 
w przypadku pierścienia przyjmuje się, że 15% aktywnej zawodowo populacji jednostki 
administracyjnej musi dojeżdżać do pracy do rdzenia.

Delimitacja aglomeracji miejskich w Polsce 
w latach 60. i 70.

Problem wyznaczenia zasięgu aglomeracji miejskiej, czy też obszaru metropolitalnego 
wielkiego miasta zajmował ważne miejsce w badaniach prowadzonych przez polskich 
geografów miast począwszy od lat 60. Szeroki opis prac prowadzonych do 1973 r. zawiera 
rozdział „Koncepcje delimitacji aglomeracji miejskich w Polsce” autorstwa P. Eberhardta, 
Z. Gontarskiego, J. Simińskiego zamieszczony w Biuletynie KPZK PAN, Aglomeracje 
miejskie w Polsce -  pojęcie i terminologia3. Do najczęściej używanych wskaźników służą­
cych określaniu zasięgu obszarów wielkomiejskich w tamtym okresie należały:
• odsetek ludności utrzymującej się ze źródeł pozarolniczych,
• odsetek zatrudnionych w przemyśle,
• odsetek ludności dwuzawodowej,
• gęstość zaludnienia,
• dynamika wzrostu zaludnienia,
• odsetek dojeżdżających do pracy do miasta centralnego,
• intensywność zabudowy w izbach na km2.

Oczywiście poszczególni autorzy stosowali różne zestawienia powyższych wskaźników, 
postulując jednocześnie różne normatywne progi ilościowe dla tych samych wskaźników.

3 Wśród opisanych prób delimitacji znalazły się między innymi koncepcje autorstwa: E. Iwanickej-Lyry, 
S. Leszczyckiego, P. Eberhardta, S. Hajmana, A. Stasiaka i inne.
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Ryc. 2. Aglomeracje miejskie w 1983 r. (bez terenów otwartych)
Źródło: A. Jagielski, 1989.

Przytoczone wyżej opracowanie P. Eberhartda i in. (1973) było częścią toczącej się 
w latach 1972-1975 dyskusji związanej z układaniem planu przestrzennego zago­
spodarowania kraju do 1990 roku (por. Korcelli, Gawryszewski, Potrykowska, 1992). 
Dyskurs zaowocował przyjęciem definicji zaproponowanej przez Instytut Kształtowania 
Środowiska, zgodnie z którą „aglomeracją miejską nazywano zespół jednostek osad­
niczych, w których pod wpływem specjalizacji funkcjonalnej poszczególnych jednostek 
rozwijają się wzajemne współzależności w postaci intensywnych przemieszczeń (przede 
wszystkim codziennych) osób, towarów, usług i informacji prowadzących do integracji 
społecznej i gospodarczej”. W świetle tej definicji wyróżniano dwa typy aglomeracji: 
ukształtowaną w przypadku gdy liczba ludności miasta stanowiącego ośrodek centralny 
aglomeracji przekraczała 250 tysięcy i kształtującą się, gdy liczba ludności przekraczała 
100 tysięcy. Na podstawie kryteriów funkcjonalnych i powiązań dotyczących dojazdów do 
pracy wyróżniano cztery strefy różniące się stopniem integracji z aglomeracją:
• obszar węzłowy (silnie zainwestowany i silnie powiązany),
• obszar zurbanizowany (wysoki odsetek osób zatrudnionych poza rolnictwem (80%) 

i wysoka gęstość zaludnienia powyżej 200 os/km2),
• obszar urbanizujący się (dość wysoki odsetek osób zatrudnionych poza rolnictwem 

(50%) i dość wysoka gęstość zaludnienia (powyżej 50 os/km2)),
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• tereny otwarte (tereny wypoczynkowe dostępne w ciągu 45-minutowego dojazdu miasta 
centralnego).

Wykorzystanie jako głównego kryterium delimitacji gęstości zaludnienia spowodowało, że 
w skład trzech pierwszych obszarów weszły niemal wyłącznie tereny przylegające do gra­
nic administracyjnych dużych miast oraz nieliczne ośrodki miejskie położone w odległości 
45-minutowego dojazdu.

Wybrane próby delimitacji obszarów metropolitalnych 
w Polsce po 1989 r. * •

Wśród studiów podejmowanych w tym zakresie w latach 90. warto wskazać opracowanie 
Studium Obszaru Metropolitalnego Warszawy wykonane przez zespół pod kierunkiem J. 
Chmielewskiego (1995). W tej pracy obszar metropolitalny został zdefiniowany jako „sil­
nie zurbanizowany układ osadniczy, o dużym stopniu funkcjonalnej integracji społecznej, 
gospodarczej i przestrzennej, zdominowany przez jeden silny ośrodek wzrostu. Obszar 
ten, poza terenami zurbanizowanymi, obejmuje również strefy niezbędne dla funkcjo­
nowania jego podsystemów inżynieryjnych, komunikacyjnych oraz usługowych, a także 
przestrzenie, które stanowią -  z punktu widzenia przyrodniczego -  konieczne dla niego 
zaplecze ekologiczne przeznaczone na cele rekreacyjne, żywicielskie i klimatyczne”. Do 
delimitacji jego granic wykorzystano trzy grupy wskaźników odzwierciedlające procesy 
rozwojowe:
• społeczne (charakteryzujące mieszkańców obszaru),
• struktury fizycznej (charakteryzujące sposób zagospodarowanie obszaru),
• standardowe (charakteryzujące jakość zagospodarowania obszaru).

Wśród kompleksowych delimitacji należy zwrócić uwagę na opracowanie P. Swianiewicza 
(2004). W tej pracy obszary metropolitalne zostały zdefiniowane jako „zwarte obszary 
obejmujące miasto centralne i strefę podmiejską zamieszkałe przez co najmniej 200 tysię­
cy osób i odznaczające się znaczną siłą wewnętrznych powiązań. Powiązania te wyrażają 
się przede wszystkim w dojazdach do pracy, a także w innego rodzaju związkach o cha­
rakterze ekonomicznym”. Do delimitacji ich granic wykorzystano trzy wskaźniki:
• saldo migracji w latach 1998-2002,
• gęstość zaludnienia w 2002 r.,
• natężenie dojazdów do pracy w innych miejscowościach (pośrednio liczba pracują- 

cych/liczba mieszkańców w wieku produkcyjnym).

Do obszarów metropolitalnych zaliczono gminy, które spełniały dwa z trzech kryteriów: 
nieujemne saldo migracji, gęstość zaludnienia wyższa od trzeciego kwartyla gmin wiej­
skich i miejsko-wiejskich w danym województwie oraz stosunek zatrudnionych do liczby 
mieszkańców również wyższy od trzeciego kwartyla w danym województwie. 
Charakterystyczną cechą obu zaprezentowanych przykładów delimitacji było, że w dużej 
mierze wykorzystywały zmodyfikowane wersje wskaźników, które były już wcześniej sto­
sowane przez innych autorów. Wśród zasadniczych różnic można w przypadku pierwszej
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koncepcji wskazać na duże znaczenie przypisane cechom przestrzeni danego obszaru. 
W drugim podejściu uwagę zwraca stosunkowo nisko postawiona granica metropolitalno- 
ści ośrodka miejskiego oraz relatywizacja przyjętych kryteriów delimitacji w zależności od 
kontekstu regionalnego.

Model rozwoju:
dochody -  ludność -  kapitał -  przedsiębiorczość

Należy zauważyć, że zmiany zapoczątkowane w Polsce w 1989 r. były przejściem nie 
tylko od centralnie planowanej gospodarki socjalistycznej do wolnorynkowej gospodarki 
kapitalistycznej, ale również, co nie było w pierwszym okresie transformacji szczególnie 
wyraźne, rozpoczęły przejście od gospodarki przemysłowej (fordowskiej) do informacyj­
nej (postfordowskiej) (por. Gorzelak, Smętkowski, 2005). Niewątpliwie w nowym modelu 
rozwoju niektóre ze stosowanych wcześniej wskaźników służących delimitacji obszaru 
metropolitalnego czy wyznaczaniu zasięgu aglomeracji miejskiej utraciły swoje znacze­
nie (jak np. gęstość zaludnienia). Inne z uwagi na zmiany w systemie polskiej statystyki 
publicznej nie mogą być w bezpośredni sposób stosowane (jak np. liczba ludności dojeż­
dżającej do pracy4). Co więcej, rosnąca dynamika zjawisk społeczno-gospodarczych 
przy jednoczesnej inercji ukształtowanych wcześniej struktur społeczno-gospodarczych 
sprawia, że większego znaczenia nabierają wskaźniki obrazujące dynamikę zjawisk 
społeczno-gospodarczych. W związku z tym traktując obszar metropolitalny jako strefę 
zwiększonej aktywności gospodarczej i społecznej będącą wynikiem silnych wewnętrz­
nych związków funkcjonalnych indukowanych przez ośrodek metropolitalny należałoby 
użyć, poza wskaźnikami statycznymi, także wskaźników dynamicznych.

Na pytanie jakich, przy założeniu, że polem podstawowym do wyznaczania zasięgu obszaru 
metropolitalnego wielkiego miasta będzie podział administracyjny na poziomie gminy, odpo­
wiedzi może udzielić poniższy model rozwoju gospodarczego układu lokalnego.

Ryc. 3. Model rozwoju gospodarczego układu lokalnego
Źródło: Opracowanie własne.

4 Wskaźnik ten stanowiący dobrą miarę powiązań w ramach obszarów metropolitalnych jest stoso­
wany do wyznaczania obszarów metropolitalnych m.in. w USA, Wielkiej Brytanii i Francji.
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W świetle obowiązującego w 2000 r. w Polsce modelu finansów publicznych5 gmina poza 
dotacjami i subwencjami płynącymi z budżetu centralnego osiągała również dochody 
własne w postaci: podatku od nieruchomości, podatku rolnego, leśnego, od środków 
transportowych, z karty podatkowej, spadków i darowizn, posiadania psów, opłaty skar­
bowej oraz opłat lokalnych i eksploatacyjnych, jak również ma udział w państwowych 
podatkach od osób fizycznych (PIT) -  26,7% i prawnych (CIT) -  5%. W związku z tym 
gmina, żeby zwiększyć swoje dochody własne, tak by móc sprawnie realizować nałożone 
na nią zadania, musi konkurować o kapitał i zasoby ludzkie. Napływ do gminy kapitału 
i ludności oraz wzrost lokalnej przedsiębiorczości prowadzi do zwiększenia dochodów 
własnych gminy. Dochody te mogą być przeznaczane na rozwój infrastruktury technicznej 
i społecznej, co z jednej strony przyczynia się do poprawienia warunków życia miesz­
kańców, a z drugiej do poprawy warunków prowadzenia działalności gospodarczej przez 
przedsiębiorców. Z kolei lepsze warunki umacniają jej pozycję konkurencyjną i stanowią 
zachętę do napływu do gminy kapitału i ludności, tworząc podstawy dalszego wzrostu. 
Należy zwrócić uwagę, że zastosowana metoda odzwierciedla elementy wykorzystywane 
w teoriach rozwoju spolaryzowanego do identyfikacji biegunów wzrostu. W literaturze 
przedmiotu za warunek konieczny do uznania ośrodka za regionalny biegun wzrostu 
uważa się: 1) posiadanie odpowiedniej wielkości 2) reprezentowanie dynamicznych dzie­
dzin działalności gospodarczej 3) posiadanie licznych i intensywnych powiązań z innymi 
dziedzinami działalności gospodarczej i społecznej (por. Budnar, 1999).

W związku z tym powyższy modelu rozwoju wykorzystano do wyznaczania zasięgu 
obszaru metropolitalnego wybranych polskich miast. Odpowiednim jego elementom przy­
porządkowano następujące wskaźniki:
• statyczny (W1): dochody własne gminy wraz z udziałem w podatkach państwowych na 

mieszkańca w 2000 (3) r.,
• dynamiczny (W2): syntetyczny wskaźnik dynamiki odpowiadający sumie standaryzo­

wanych wartości następujących trzech zmiennych:
-  zmiana liczby spółek z udziałem kapitału zagranicznego w latach w latach 1994- 

2000 (3) na 1000 mieszkańców,
-  saldo migracji w latach 1994-2000 (3) na 1000 mieszkańców,
-  zmiana liczby przedsiębiorstw prywatnych (bez spółek z udziałem kapitału zagranicz­

nego) zarejestrowanych w REGON w latach 1994-2000 (3) na 1000 mieszkańców.

Z uwagi na finansowy charakter wskaźnika W1 i związaną z tym jego większą podatnoś­
cią na zmiany w modelu finansowania samorządów lokalnych oraz wydarzenia o charak­
terze epizodycznym do określania dynamiki wykorzystano syntetyczny wskaźnik (W2) 
przedstawiający zmiany wartości realnych. Jednoczesne zastosowanie do wyznaczania 
obszaru metropolitalnego zarówno wskaźnika statycznego (W1), świadczącego o pozio­
mie rozwoju, jak i syntetycznego wskaźnika dynamiki (W2), mówiącego o zmianach

5 Ustawa o finansowaniu gmin z 10 grudnia 1993 r., zmieniona przez Ustawę z dnia 25 lipca 1998 r. 
o zmianie Ustawy o finansowaniu gmin, następnie przez Ustawę z dnia 26 listopada 1998 r. o docho­
dach jednostek samorządu terytorialnego w latach 1999 i 2000. Obecnie obowiązuje Ustawa z dnia 
13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorządu terytorialnego w dużej mierze zgodna z usta­
wami obowiązującymi wcześniej, ale zmieniająca np. udziały gminy w podatkach państwowych (PIT 
-39,34% . C IT -6,71% ).
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zachodzących w danym układzie lokalnym, z jednej strony pozwoliło uwzględnić gminy 
charakteryzujące się wysokim poziomem rozwoju, które mogły relatywnie rozwijać się 
wolniej, a z drugiej strony gminy cechujące się niższym poziomem rozwoju, ale za to 
charakteryzujące się wysoką dynamiką rozwojową.

W przypadku wskaźnika W1 ogólnopolski zbiór gmin podzielono na trzy klasy stosując 
metodę „naturalnej przerwy”6. Za potencjalne gminy obszarów metropolitalnych uznano 
zaliczone do dwóch najwyższych klas, czyli o dochodach własnych na 1 mieszkańca prze­
kraczających 582 zł na 1 mieszkańca7. Podobnie postąpiono w przypadku wskaźnika W2, 
ogólnopolski zbiór gmin dzieląc na 5 klas8. Gminy przyporządkowano do 2 najwyższych 
klas o wartości wskaźnika powyżej 1,67. Następnie dwa wyróżnione zbiory gmin metro­
politalnych połączono otrzymując łączny zbiór uwzględniający zarówno aktualny poziom 
rozwoju, jak i dynamikę rozwojową.

Poziom i dynamika rozwoju gospodarczego gmin nie stanowi bezpośredniej miary powią­
zań w granicach obszarów metropolitalnych. Należy jednak zauważyć, że wskaźnik 
zawiera szereg elementów związanych z istnieniem powiązań wielkich miast z gminami 
położonymi w ich bliskim sąsiedztwie. Po pierwsze uwzględnia transfer dochodów z pracy 
w mieście do sąsiednich gmin. Udział w podatku od osób fizycznych, w tym również tych, 
które pracują poza terenem gminy, stanowi bowiem około 40% dochodów własnych gmin 
wraz z udziałami w podatkach. Po drugie lokalizacja inwestycji, w tym zagranicznych, 
w otoczeniu wielkich miast musi prowadzić do intensyfikacji przepływów towarów, ludzi 
i informacji między tymi gminami i ośrodkami metropolitalnymi. Po trzecie rozwój przed­
siębiorczości lokalnej może być związany z istnieniem wielkomiejskiego rynku zbytu. Po 
czwarte należy zakładać, że osoby, które osiedlają się w otoczeniu wielkich miast w przy­
padku, gdy były wcześniej mieszkańcami miast nadal utrzymują intensywne codzienne 
kontakty (praca, zakupy, szkolnictwo, usługi kulturalne i inne) z miastem centralnym, 
a w przypadku gdy mieszkały w innej gminie przy podejmowaniu decyzji o migracji mogły 
kierować się potencjalną możliwością nawiązania takich kontaktów. Podsumowując nale­
ży przyjąć, że wysokie wartości tych wskaźników z bardzo dużym prawdopodobieństwem 
świadczą o istnieniu intensywnych związków funkcjonalnych między ośrodkiem metro­
politalnym i sąsiednimi gminami. Szczegółowa weryfikacja słuszności tego założenia 
wymagałaby przeprowadzenia, z uwagi na niedoskonałość systemu statystyki publicznej, 
bardzo szerokich i kosztownych badań terenowych.

6 Metoda „naturalnej przerwy” należy do metod optymalizacyjnych i polega na minimalizowaniu funkcji 
sumy odchyleń standardowych wyznaczanych klas. Im mniejsza suma odchyleń tym poprawniejszy 
jest podział na klasy (Por. np. J. Pasławski, 1998, s. 33). Przy tym liczba klas w obu opisanych 
przypadkach została dobrana w ten sposób, aby suma elementów najwyższych klas wynosiła mię­
dzy 10%-30% ogółu gmin. Proces podziału przeprowadzono iteracyjnie, zaczynając od podziału na
2 klasy, a następnie jeżeli nie był spełniony powyższy warunek dokonywano kolejnego podziału na
3 klasy itd., aż do uzyskania wyniku spełniającego ten warunek.
7 Wyznaczone zostały następujące klasy: <131; 582) 1924 gminy (77%), <582; 3217) 556 (22%) 
gmin, <3217; 23311) 7 (1%) gmin.
8 Wyznaczone zostały następujące klasy: <-5,11; -1,20) 26% gmin, <-1,20; 0,03) 34% gmin, <0,03; 
1,67) 26% gmin, <1,67; 5,98) 10% gmin, <5,98; 29,72> 1% gmin.
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Mając na uwadze powyższe zastrzeżenia w uproszczeniu przyjęto, że opracowany 
wskaźnik można wykorzystać w celu przybliżonego wyznaczenia obszarów metropolital­
nych największych polskich miast. Wymaga to kierowania się, z uwagi na wskazaną wyżej 
uniwersalność zastosowanego wskaźnika (przedstawia również gminy, których poziom 
rozwoju lub dynamika rozwojowa nie wynikała z istnienia silnych i stałych związków 
z ośrodkami metropolitalnymi), następującymi pięcioma zasadami:
• zasada maksymalnej odległości (za wchodzące w skład obszarów metropolitalnych 

zostały uznane tylko gminy położone w odległości do 50 km od centrum wybranych 
miast),

• zasada bliskiego sąsiedztwa (za wchodzące w skład obszarów metropolitalnych 
zostały uznane wszystkie gminy bezpośrednio sąsiadujące z wybranymi miastami, 
niezależnie od tego, czy spełniły określone kryteria delimitacji),

• zasada ciągłości (za wchodzące w skład obszarów metropolitalnych uznano tylko te 
gminy, które sąsiadowały z ośrodkiem metropolitalnym bezpośrednio lub przez inne 
gminy wyznaczone w wyniku przyjętych kryteriów),

• zasada zwartości (za wchodzące w skład obszarów metropolitalnych uznano również 
te gminy, które nie spełniały kryteriów, ale sąsiadowały wyłącznie z gminami spełniają­
cymi założone kryteria),

• zasada rozłączności (każda gmina mogła wchodzić w skład tylko jednego obszaru 
metropolitalnego, w przypadku nakładania się stref wpływu decydowała odległość gminy 
do centrum ośrodka metropolitalnego).

Przyjęcie powyższych zasad wynikało z różnych przesłanek. Zasada maksymalnej 
odległości wynikała wprost z teori interakcji przestrzennej uwzględniających wpływ 
odległości na intensywność powiązań. Granica 50 km od centrum miasta w przybliże­
niu powinna odpowiadać jednogodzinnej podróży samochodem osobowym do rdze­
nia metropolii. Z tej teorii wynikała również zasada rozłączności przyporządkowująca 
gminy do jednego tylko obszaru metropolitalnego. Z kolei zasada bliskiego sąsiedztwa 
rozszerzała zasięg metropolii o gminy, które nie spełniały obecnie założonych kry­
teriów, ale z racji bezpośredniego sąsiedztwa należy spodziewać się w przyszłości 
zwiększania skali powiązań z ośrodkiem metropolitalnym. Zasada ma znaczenie pro­
gnostyczne wskazując obszary, które mają relatywnie największy potencjał dynamiki 
rozwojowej w przyszłości (wśród badanych miast konieczność zastosowania tej zasady 
ograniczała się do Łodzi, Krakowa i Szczecina). W podobny sposób można uzasadnić 
zasadę zwartości. Najbardziej kontrowersyjna wydaje się zasada ciągłości traktująca 
obszar metropolitalny jako zwarty obszar, z którego wyłączone są gminy, które speł­
niają założone kryteria, ale nie sąsiadują pośrednio z ośrodkiem metropolitalnym.

Na mapie przedstawiającej gminy spełniające jedno z założonych kryteriów można 
wyróżnić 8 obszarów metropolitalnych przekraczających 0,5 min mieszkańców (lud­
ność w tys. w czerwcu 2003 r.): śląski (3239,2), warszawski (2680,6), krakowski 
(1227,2), poznański (1227,2), wrocławski (1136,9), łódzki (1061,6), bydgosko-toruń- 
ski (724,7), szczeciński (683,9). Kolejne dwa obszary położone w Polsce wschodniej 
zbliżają się do tej granicy, co pozwala je uznać za potencjalne obszary metropolital­
ne: lubelski (465,9) i białostocki (365,7). Ponadto innymi czynnikami poza położe­
niem w sąsiedztwie wielkiego miasta wpływającymi na poziom rozwoju i dynamikę
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2000 r.

2003 r.

Wysoki poziom rozwoju i dynamika rozwojowa (269) 

Wysoki poziom rozwoju (189)

Wysoka dynamika rozwojowa (318)

Ryc. 4. Gminy o najwyższych wartościach wskaźników poziomu 
i dynamiki rozwoju w latach 2000 i 2003

Źródło: Opracowanie własne.
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rozwojową gmin były pełnione funkcje turystyczne na przykładzie gmin nadmorskich oraz 
wybranych obszarów pojeziernych i górskich, a także rola współpracy transgranicznej 
w przypadku przygranicznych gmin województw Polski zachodniej.

Poniższa mapa przedstawia zasięg obszarów metropolitalnych 8 miast i potencjalne 
obszary metropolitalne Lublina i Białegostoku. W tak wyróżnionych metropoliach w czerw­
cu 2003 r. mieszkało 13 min 202 tys. ludności (14 min 33 tys. uwzględniając obszary 
potencjalne), czyli ponad co trzeci mieszkaniec Polski. Z uwagi na to, że część gmin 
wchodzących w skład tych obszarów to gminy wiejskie zastosowanie takich jednostek do 
analiz statystycznych pozwoliłoby inaczej interpretować zachodzące w Polsce procesy 
demograficzne związane m.in. ze zmianami wskaźnika urbanizacji oraz przepływami 
migracyjnych między miastem i wsią.

Szczeciński;

^Sydgosko-Toruński

Obszar metropolitalny

!________j Potencjalny obszar metropolitalny

Ryc. 5. Obszary metropolitalne w Polsce w 2003 r.
Źródło: Opracowanie własne.

Porównanie zastosowania różnych metod 
na przykładzie Warszawy * 1

Na przykładzie obszaru metropolitalnego Warszawy podjęto próbę porównania przyjętej 
delimitacji z omówionymi wcześniej metodami J. Chmielewskiego (1995) i P. Swianiewicza 
(2004). W przypadku Warszawy w skład obszaru metropolitalnego wyróżnionego na pod­
stawie przyjętej metody w 2000 r., poza samym ośrodkiem metropolitalnym, weszło 56 
gmin, w tym 16 gmin miejskich, 15 miejsko-wiejskich i 25 gmin wiejskich. Tak określona 
metropolia warszawska była w 2000 r. zamieszkana przez 2 min 576 tys. osób, z których
1 610 tys. mieszkało w Warszawie, a pozostałych 966 tys. na pozostałym obszarze.
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Charakterystyczny jest fakt, że obszar ten w stosunku do położenia ośrodka metropoli­
talnego był silnie rozciągnięty w kierunku zachodnim (gmina i miasto Sochaczew -  około 
46 km od granic gminy Warszawa-Centrum) i południowo-zachodnim (gmina Mszczonów 
około 42 km) oraz południowym (gmina Grójec 33,2 km). Na północy jego zasięg wyzna­
czały gmina Zakroczym (34 km) oraz gmina Serock (24 km). Obszar metropolitalny najsła­
biej był rozwinięty w kierunku wschodnim (gmina Wołomin około 15 km) oraz południowo- 
wschodnim (gmina Celestynów 27 km).

W pewnym stopniu na kształt obszaru metropolitalnego Warszawy wpłynął układ głów­
nych linii komunikacyjnych. Po pierwsze gminy znajdujące się pomiędzy ważnymi liniami 
komunikacyjnymi, a więc słabo skomunikowane z ośrodkiem metropolitalnym takie jak: 
gmina Baranów położona pomiędzy drogą krajową nr 2 z Warszawy do Poznania a linią 
kolejową Warszawa -  Skierniewice oraz gmina Leoncin położona między drogą krajową 
nr 7 z Warszawy do Gdańska i drogą krajową nr 2 (i równoległą do niej drogą nr 580 
z Warszawy do Sochaczewa) nie weszły w skład obszaru metropolitalnego, mimo że były 
położone w stosunkowo niedużej odległości od centrum ośrodka metropolitalnego. Po 
drugie zauważyć można było „wypustki” obszaru metropolitalnego przebiegające zgodnie 
z przebiegiem najważniejszych tras komunikacyjnych w kierunku: Gdańska, Poznania, 
Łodzi i Katowic -  Krakowa. Tym niemniej podobnego efektu nie zaobserwowano w tym 
samym nasileniu wzdłuż tras biegnących na wschód: drogi krajowej nr 2 Warszawa 
-  Terespol i drogi nr 7 Warszawa -  Białystok.

Ryc. 6. Gminy strefy zewnętrznej obszaru 
metropolitalnego Warszawy w 2000 r.

Źródło: Opracowanie własne.
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W porównaniu do opracowania J. Chmielewskiego (1995) granice wyznaczonego obszaru 
metropolitalnego przebiegały dalej od wyznaczonych ówcześnie. Wyznaczony współcześ­
nie zasięg jest szerszy o pas dwóch gmin w przypadku kierunku południowo-zachodniego 
i zachodniego oraz pas jednej gminy w przypadku kierunku północnego i południowego. 
Granice obu zasięgów pokrywały się tylko w przypadku gmin położonych na wschód od 
Warszawy. Niewątpliwie na uzyskane różnice duży wpływ miała przyjęta metoda, która 
uwzględniała dynamikę zmian po 1995 r., co wskazywało na kierunki rozwoju obszaru 
metropolitalnego w tym okresie. Kolejną różnica był inny zestaw wskaźników związany 
z odejściem od wskaźników związanych ze stopniem fizycznego i technicznego zagospo­
darowania obszaru na rzecz wskaźników odzwierciedlających jego potencjał gospodarczy 
i dynamikę rozwojową. Natomiast w porównaniu do opracowania P. Swianiewicza (2004) 
widać większe rozciągnięcie obszaru metropolii warszawskiej wzdłuż korytarzy trans­
portowych na zachód (Sochaczew), południowy zachód (Mszczonów i Grójec) i północ 
(Zakroczym), co odpowiada zwiększonej aktywności gospodarczej tego obszaru. Z kolei 
delimitacja P. Swianiewicza w większym stopniu uwzględnia zasięg dojazdów do pracy 
w Warszawie z kierunku Tłuszcza, Mińska Mazowieckiego i Kołbieli.

Chmielewski i Smętkowski 
Warszawa w gr. adm. 
Wszyscy autorzy 
Smętkowski
Smętkowski i Swianiewicz 
Swianiewicz

Ryc. 7. Porównanie różnych metod delimitacji obszaru metropolitalnego Warszawy
Źródło: Opracowanie własne.
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Wnioski

Zastosowana metoda delimitacji obszarów metropolitalnych wykorzystuje koncepcję 
regionu miejskiego wynikającą z teorii rozwoju spolaryzowanego. W związku z tym do 
delimitacji obszarów metropolitalnych użyto wskaźników odzwierciedlających współczes­
ny model rozwoju układów lokalnych w Polsce takich jak poziom rozwoju i dynamika 
rozwojowa związana z napływem ludności i kapitału oraz rozwojem przedsiębiorczości. 
Z uwagi na uniwersalność wykorzystanego wskaźnika syntetycznego w celu przyporząd­
kowania gmin położonych w sąsiedztwie wielkich miast do poszczególnych obszarów 
metropolitalnych kierowano się następującymi zasadami: maksymalnej odległości, bliskie­
go sąsiedztwa, ciągłości, zwartości i rozłączności, które w dużym uproszczeniu zakładały 
istnienie w tej skali przestrzennej zależność między natężeniem interakcji przestrzennych, 
a odległością od ośrodka metropolitalnego.

W wyniku zastosowania tej metody delimitacji udało się dość precyzyjnie ustalić zasięg 
pozytywnego oddziaływania wielkich polskich miast, który wynika najprawdopodobniej 
z silnych związków funkcjonalnych między obszarem rdzeniowym i obszarami zewnętrz­
nymi. Tak wyróżnione obszary metropolitalne 8 największych miast były zamieszkane 
w 2003 r. przez ponad 1/3 ludności Polski. W porównaniu do innych współczesnych 
metod delimitacji obszarów metropolitalnych w przyjętej metodzie silniej akcentowany jest 
potencjał gospodarczy układów lokalnych oraz jego zmiana, a w mniejszym stopniu cechy 
przestrzeni fizycznej oraz związki wynikające z dojazdów do pracy. W świetle nowego 
paradygmatu rozwoju wydaje się, że proponowane podejście lepiej oddaje jego specyfikę 
polegającą m.in. na przejściu od terytorialnej organizacji przestrzeni do sieciowej.

Dalsze badania powinny zmierzać po pierwsze do określenia stopnia policentryczności 
wyznaczonych obszarów metropolitalnych oraz charakterystyki i weryfikacji związków 
funkcjonalnych między gminami wchodzącymi w skład tych obszarów. W efekcie należało­
by rozważyć wykorzystanie tych obszarów do analizy obserwowanych przemian systemu 
osadniczego Polski, co powinno pozwolić zweryfikować prawdziwość stawianych hipotez 
o zmianie roli wielkich miast w krajowym systemie osadniczym. Ciekawym problemem 
badawczym jest również określenie powiązań między tak wyznaczonymi metropoliami, 
a ich dalszym regionalnym otoczeniem. To ostatnie zagadnienie zostało już podjęte na 
przykładzie Warszawy, Poznania i Trójmiasta w pracy G. Gorzelaka, M. Smętkowskiego 
(2005).
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Maria Halamska

Przemiany 
polskiej wiejskości

1. Definiowanie „wsi” i „wiejskości”

Pojęcie wsi i wiejskości, będącej synonimem cech wiejskich, ewoluuje w czasie. Jest to 
rezultatem nie tylko zmian, które zachodzą w przestrzeni wiejskiej, ale też zmian całego 
społeczeństwa, jego systemu wartości, funkcji, jakie wyznacza ono „swojej” wsi: inne miej­
sce zajmowała ona w społeczeństwie tradycyjnym, gdzie była z nim bez mała tożsamą, 
inne w społeczeństwie nowoczesnym, kiedy usilnie ją  modernizowano, inne jej miejsce 
rysuje się w społeczeństwie ponowoczesnym, które postuluje rozwijanie wsi na sposób 
wiejski. Definiowanie tych pojęć staje się więc sprawą ważną, gdyż dotyka problematyki 
kulturowej konstrukcji pojęcia „wsi” czy „wiejskości”, co jednocześnie kształtuje strukturę 
postrzeganych problemów oraz wskazuje kierunki i sposoby ich rozwiązywania.

Wieś i wiejskość, podobnie jak miasto i miejskość, nigdy nie były definiowane samodziel­
nie, lecz zawsze relatywnie, jedno względem drugiego. Wiejskość definiowano przez 
podwójną dychotomię, odnoszącą się do sposobu życia (wieś/miasto) i sposobu produkcji 
(rolnictwo/przemysł). Analiza w czasie sytuowała wieś i rolnictwo jako należące do prze­
szłości, przyszłość należała do miasta i przemysłu. Miasto było i jest postrzegane jako 
zamożniejsze, wieś jako o wiele uboższa czy uboga. W analizie przestrzennej miasto było 
przestrzenią centralną, wieś -  peryferyjną. Z opozycji tych, nie odwołując się nawet do 
Redfieldowskiego kontinuum miasto -  wieś, konstruujemy dwie odmienne rzeczywistości 
społeczne: jedną centralną, zamożną, wznoszącą się i rozwijającą, drugą ubogą, schył­
kową, marginalną i marginalizowaną. Łączący je stosunek może być tylko stosunkiem 
dominacji/podległości.

W końcu XX wieku w postrzeganiu wsi na Zachodzie Europy pojawiła się nowa tenden­
cja, która znalazła wyraz w zmianie terminologii. „Nie mówi się o wsi, lecz o wiejskim. 
Rzeczownik został zastąpiony przymiotnikiem nie tylko dla określenia mieszkańca wsi, 
ale dla określenia jednocześnie przestrzeni i środowiska społecznego, w którym żyje” 
(Jollivet, 1996, s. 23). Marcel Jollivet stwierdza, że termin „wiejski” (rural) odsyła do róż­
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nych poziomów rzeczywistości społecznej, które trzeba wyróżnić, aby dojść do jakiegoś 
ogólnego znaczenia tego pojęcia. Pierwszy poziom to „przestrzeń fizyczna, możliwa do 
zidentyfikowania geograficznie i przez swoje dziedzictwo, z charakterystycznym zaludnie­
niem, zarówno jeśli idzie o jego gęstość, sposób zabudowy, jak i o dominującą aktywność 
ekonomiczną; podstawową opozycją jest tu miasto". Drugi poziom to społeczności rolni­
cze, wioskowe lub wiejskie: „(...) długa historia, charakter zaludnienia, dominacja działal­
ności rolniczej, stosunki własności ziemi i stosunek do przyrody wpłynęły na powstanie 
specyficznej rzeczywistości socjologicznej: społeczności rolniczych, wioskowych lub 
wiejskich”. Na trzecim poziomie dominują „obrazy, symbole, które są wyrazem mitu jako 
takiego, kategorii należącej do zbiorowych wyobrażeń i zbiorowego dyskursu, kategorii 
debaty czy walki ideologiczno-politycznej” (Jollivet, 1996, s. 24-25).

Problem wiejskości, jej postrzegania i definiowania, jest problemem złożonym. Krytyczna 
analiza definicji wsi prowadzi niektórych współczesnych socjologów wsi do stwierdzenia, 
że istnieje tylko jeden czynnik wyraźnie odróżniający wieś od miasta: to niewielkie roz­
miary skupisk ludzkich, czego miernikiem jest gęstość zaludnienia (Baptista, 2000). I to 
właśnie -  nie zaś specyficzny typ cywilizacji zdominowanej przez rolnictwo, specyficzne 
więzi społeczne czy kultura -  decyduje o wiejskości. Takie też kryteria są przyjmowane 
dla celów statystycznych i administracyjnych. W zależności od nich zmieniają się szacunki 
dotyczące wielkości obszarów wiejskich kraju czy wielkości populacji wiejskiej w Polsce. 
Na początku XXI wieku według GUS-u w Polsce żyło na wsi 38% mieszkańców kraju, 
ale gdyby przyjąć kryterium OECD (150 osób/km) to ludności wiejskiej byłoby 35%, 
a według kryterium UE (120 osób/km) byłoby jej tylko 33%. Przy przyjęciu tego kryterium 
mielibyśmy więc pewne obszary nie-miejskie, które już nie miałyby wiejskiego charakteru 
(tu ryc. 1 -  gęstość zaludnienia obszarów wiejskich). Ponieważ nasza analiza opiera się 
przede wszystkim na danych statystycznych, przyjmujemy tu przyjęte w Polsce kryterium 
administracyjne, co w pewnym uproszczeniu oznacza, że wsią jest to, co GUS za wieś 
uznaje.

W naszej analizie skoncentrujemy się na trzech elementach, występujących w przytoczo­
nym wyżej pierwszym rozumieniu wsi Marcela Jolliveta: aspekcie demograficznym i jego 
dynamice, przemianami zachodzącymi w rolnictwie oraz charakterystyce specyfiki wsi na 
początku XXI wieku.

2. Przemiany populacji:
deruralizacja i depopulacja obszarów wiejskich

W 2002 roku według Narodowego Spisu Powszechnego ludność wsi liczyła 14 619,7 tys. 
osób, co stanowiło 38,2% ludności kraju. Jest to jeden z najwyższych wskaźników w Unii 
Europejskiej. Wśród „starych” państw członkowskich wyższymi wskaźnikami legitymowały 
się tylko Irlandia (41,2%) i Grecja (40,1%), wśród nowych Słowenia (49,7%) i Słowacja 
(42,7%). Udział ludności wiejskiej powyżej 35% ma jeszcze Portugalia (37%), Węgry 
(36,2%), Austria (35,5%). Taki udział ludności wiejskiej osiągnęła Polska w wyniku trwają­
cej cały XX wiek deruralizacji: w latach 1910-1913 udział ludności wiejskiej na ziemiach 
polskich szacowany jest na 71,7%, w latach 1939-1941 -  63,1% (Eberhard, 1991). Po
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wojennych migracjach i zmianach terytorialnych udział ludności wiejskiej wynosi w 1946 
roku 66%; potem systematycznie, choć wolno spada: w 1960 -  51,7%, 1970 -  47,7%, 
1980 -  41,3%, 1990 roku -  38,2% (Frenkel, 2003). Od tego momentu proces deruraliza- 
cji zostaje w zasadzie zahamowany: przez całą dekadę lat 90. udział ludności wiejskiej 
utrzymuje się na podobnym, przekraczającym nieznacznie 38% poziomie, co potwierdza 
NSP w 2002 roku. Według „Prognozy ludności Polski GUS do 2030 roku" proces derurali- 
zacji będzie bardzo wolno postępować i w 2010 udział ludności wiejskiej wyniesie 37,7%, 
a w 2020 roku -  36,7%.

Ta powolna deruralizacja ma jednak w Polsce swoją specyfikę, gdyż od 1946 roku bez­
względna liczba ludności wiejskiej w Polsce niewiele się zmieniła: w 1946 ludność wiejska 
liczyła 15 600 tys., w 1980 roku -  14 750 tys. Oznacza to, że spadek wyniósł ok. 850 tys., 
czyli corocznie wieś traciła 25 tys. mieszkańców. Do 1980 roku były więc dwa czynniki 
wyznaczające tempo deruralizacji: spadek liczby mieszkańców oraz dość szybki wzrost 
ludności kraju. Od 1980 roku liczba ludności wsi, praktycznie rzecz biorąc, nie zmienia 
się: niewielki spadek (o ok. 200 tys.) odnotowujemy w dekadzie lat 80., lecz już w 1993 
roku liczba ludności wsi wzrasta do 14 717 tys. i na tym poziomie, między 14,7 a 14,8 min 
osób, utrzymuje się do 2005 roku, po czym według cytowanej prognozy, odnotowujemy 
spadek do 14,3 min w 2020 roku. „W ujęciu demograficzno-bilansowym zmiany absolut­
nej liczby ludności wiejskiej stanowią wypadkową działania trzech grup czynników: ruchu 
naturalnego ludności wiejskiej, migracji wewnętrznych między miastem a wsią oraz migra­
cji zagranicznych ludności wiejskiej, zmian w podziale administracyjnym kraju na miasta 
i wieś” (Frenkel, 2003, s. 17).

Tab. 1. Bilans ludności wiejskiej w latach 1991-2000

Wyszczególnienie 1991-2000

Zmiany liczby ludności 199,0

Elementy zmian:

Przyrost naturalny 456,3

Saldo migracji wieś-miasto na pobyt stały -364,2

Saldo migracji na pobyt czasowy > 2 miesięcy 226,7

Saldo migracji zagranicznych na pobyt stały -17,1

Zmiany podziału administracyjnego -103,0

Źrodło: Frenkel, 2003, s. 75.

W całym powojennym okresie aż do lat 80. wieś oddawała miastu część swej (zwykle 
dorosłej) populacji, równą swemu przyrostowi naturalnemu. Migracje ze wsi do miasta 
ulegają zahamowaniu w latach 90., kiedy saldo migracji spada do 48 tys. rocznie, podczas 
gdy w latach 80. wynosiło ono ponad 100 tys. rocznie. W latach 2000 oraz 2001 mamy 
nawet dodatnie, kilkutysięczne saldo migracji ze wsi do miasta, co jest skutkiem szybkie­
go wzrostu migracji z miasta na wieś. W latach 1998-2000 wynosiła ona ponad 100 tys. 
osób rocznie. Względna deruralizacja w okresie do 2005 roku następuje przede wszyst­
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kim za sprawą ewolucji całej ludności Polski, a niewielki przyrost ludności wsi w latach 
90. jest efektem zmiany dynamiki wewnętrznych i zewnętrznych procesów migracyjnych. 
Te z kolei były efektem procesów transformacji, zachodzących w polskiej gospodarce: 
restrukturyzacji działów gospodarki pochłaniającej duże ilości słabo wykwalifikowanej 
siły roboczej, wyższe koszty utrzymania w mieście, słabe wykształcenie ludności wiej­
skiej, uniemożliwiające jej ulokowanie się na coraz bardziej wymagającym rynku pracy 
(CASE/UNDP, 2004).

Udział ludności wiejskiej w poszczególnych regionach jest bardzo zróżnicowany (tab. 2). 
Najwyższy udział ludności wiejskiej (ponad połowę) mają województwa podkarpackie, 
świętokrzyskie i lubelskie, najniższy, poniżej 1/3, województwa śląskie, dolnośląskie, 
zachodniopomorskie i pomorskie. Także i dynamika ludności wiejskiej w poszczególnych 
regionach w okresie powojennym była bardzo zróżnicowana. W latach 90. w pięciu 
województwach: dwóch wschodnich, dwóch w Polsce Centralnej oraz w woj. opolskim 
odnotowujemy spadek liczby ludności wiejskiej, przyrost -  w województwach wielkopol­
skim, pomorskim, śląskim, małopolskim i zachodniopomorskim. W latach 90. w przekroju 
wojewódzkim mamy do czynienia z przemieszaniem procesów de- i reruralizacji (ryc. 1).

Tab. 2. Ludność wiejska w latach 1990-2000 wg województw

Województwo

Liczba ludności na 
wsi w tys. Przyrost/ubytek 

1991-2000 w %

Udział ludności 
wiejskiej w %

1990 2000 1990 2000

Polska 14569 14749 1,2 38,2 38,2

dolnośląskie 846 846 0,0 28,5 28,4
kujawsko-pomorskie 787 792 0,7 38,2 37,7
lubelskie 1228 1187 -3,3 55,3 53,2
lubuskie 353 361 2,5 35,5 35,3
łódzkie 959 930 -3,0 35,5 35,1
małopolskie 1515 1600 5,7 48,6 49,6
mazowieckie 1811 1811 0,0 36,1 35,7
opolskie 525 518 -1,4 48,3 47,6
podkarpackie 1219 1253 2,8 59,5 58,9
podlaskie 535 508 -5,0 44,5 41,5
pomorskie 648 693 7,0 30,6 31,6
śląskie 942 1001 6,4 19,0 20,6
świętokrzyskie 730 716 -1,9 55,3 54,1
warmińsko-mazurskie 581 585 0,7 41,0 39,9
wielkopolskie 1385 1420 2,6 42,4 42,3
zachodniopomorskie 508 525 3,5 30,2 30,3

Źródło: Frenkel, 2003, s. 15.
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Ryc. 1. Dynamika ludności na obszarach wiejskich 
w latach 1997-2002

Źródło: Oprać. R. Hoffman.

Te procesy mają też odmienną dynamikę w przekroju różnych układów centrum-peryferie: 
regionalnym, subregionalnym i lokalnym (Rosner, 2005, s. 289). W zasięgu bezpośred­
niego oddziaływania miast powyżej 250 tys. mieszkańców znajdują się 194 (8,9%) gminy. 
W zasięgu oddziaływania miast średnich -  powyżej 100 tys. mieszkańców -  118 gmin 
(5,4%). Tworzą one strefy podmiejskie, poddane silnemu oddziaływaniu miast. W nich 
odnotować można nie tylko wzrost liczby mieszkańców, ale także szybki rozwój funkcji 
pozarolniczych, za czym idą zmiany w strukturze aktywności ekonomicznej, zatrudnienia, 
wykształcenia. Tereny te szybko dezagraryzują się i urbanizują. Po drugiej stronie sytuują 
się obszary peryferyjne w stosunku do centrów miejskich i głównych szlaków komunikacyj­
nych, gdzie dezagraryzacja czyni bardzo wolne postępy, pozarolnicza działalność rozwija 
się bardzo wolno, a liczba ludności spada. To często tereny, jak tzw. ściana wschodnia, 
depopulacyjne, o już zdeformowanej strukturze demograficznej i bardzo małym potencjale 
rozwojowym (Heffner, 2005; Rosner, 2005).

Problem depopulacji (rozumianej jako znaczny i długotrwały ubytek zaludnienia, z czym 
łączy się deformacja struktury demograficznej i społecznej) był żywo dyskutowany 
w latach 80., jednak przestał być problemem palącym w latach 90., gdy migracja do mia­
sta została zahamowana. W latach 1950-1960 ubytek ludności zaobserwowano w 18,8% 
gmin, 1960-1970 -  42,2%, 1970-1978 -  68,5%, 1978-1988 -  64,4%, 1988-2002 
-  61,5% (Pięcek, 2006). Były to depopulacyjne procesy o różnej skali: znaczny spadek 
liczby ludności, większy niż 10%, zaznaczył się w latach 1978-1988 w 2/5 gmin depopula-
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cyjnych, w latach 1988-2002 ten sam spadek miał miejsce w 30% depopulacyjnych gmin. 
Obserwując długotrwałe (1978-2002) tendencje w zmianach liczby ludności, udziale osób 
w wieku 60 lat i więcej oraz strukturze płci w wieku 20-34 lata, Beata Pięcek wyróżnia 
trzy typy gmin o wyraźnie depopulacyjnym charakterze i zalicza do nich 321 jednostek. 
Wszystkie tego typu gminy usytuowane są w Polsce Wschodniej i Centralnej. Typ pierw­
szy i drugi (115 gmin) to gminy szczególnie problemowe pod względem demograficznym. 
Charakteryzują je stosunkowo wysokie średnioroczne ubytki ludności w analizowanym 
okresie (od -1,75 do -0,82) bardzo duży udział ludności w wieku 60 lat i więcej oraz bar­
dzo duża przewaga (171-119) mężczyzn nad kobietami w wieku 20-34 lata. Usytuowane 
są one na ścianie wschodniej, a także wzdłuż dawnych granic województw oraz wzdłuż 
naturalnych przeszkód, np. rzek. Problem depopulacji obszarów wiejskich w układach 
regionalnych istnieje więc nadal, choć jego skala jest mniejsza, niż wynikało to z prognoz 
w latach 80. W tych też regionalnych układach na terenach wiejskich zachodzą dwa rów­
noległe procesy: depopulacja i koncentracja ludności.

Tab. 3. Struktura wieku ludności wiejskiej w latach 1950-2000 
oraz wg województw w 2000 roku w %

Rok Wiek
przedprodukcyjny

Wiek
produkcyjny

Wiek
poprodukcyjny

1950 37,1 55,7 7,1
1960 39,4 52,2 8,4
1970 35,7 52,5 11,8
1980 31,5 54,9 13,6
1990 30,8 54,2 15,0
2000 27,1 57,4 15,6

dolnośląskie 25,9 59,4 14,8
kujawsko-pomorskie 28,0 58,3 13,7
lubelskie 26,2 54,7 19,1
lubuskie 27,5 58,9 13,6
łódzkie 24,7 56,9 18,4
małopolskie 28,4 56,9 14,7
mazowieckie 26,7 56,4 16,9
opolskie 24,5 59,7 15,8
podkarpackie 28,3 56,2 15,5
podlaskie 25,6 53,5 20,9
pomorskie 30,9 58,3 10,9
śląskie 24,9 60,0 15,1
świętokrzyskie 25,4 56,2 18,3
warmińsko-mazurskie 29,2 57,9 12,8
wielkopolskie 28,1 58,6 13,3
zachodniopomorskie 28,2 59,2 12,6

Źródło: Frenkel, 2003.

Analizując zmiany populacji wiejskiej, nie sposób pominąć zmian w jej strukturze wieku, 
w podziale na wiek przedprodukcyjny, produkcyjny i poprodukcyjny. Proporcje tych kate­
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gorii wiekowych w okresie powojennym systematycznie się zmieniają, piramida wieku 
zmienia kształt. Spada udział ludności w wieku przedprodukcyjnym, rośnie udział ludności 
w wieku poprodukcyjnym. Charakterystyczne jest także i to, że w całym analizowanym 
okresie udział ludności w wieku produkcyjnym jest wyższy w mieście niż na wsi, co jest 
efektem wyższego przyrostu naturalnego na wsi oraz migracji ze wsi do miasta. Struktura 
wieku ludności wiejskiej jest także bardzo zróżnicowana regionalnie. Jeśli wziąć pod 
uwagę udział ludności w wieku poprodukcyjnym, to byłą Kongresówkę (lubelskie, łódzkie, 
mazowieckie, podlaskie, świętokrzyskie) należy zaliczyć do obszarów demograficznie 
starych, pas województw południowych -  do starzejących się, a obszary od Wielkopolski, 
przez lubuskie i województwa północne -  do demograficznie najmłodszych.

3. Przemiany struktur produkcyjnych: 
w stronę rolnictwa dualnego * 1

W początkach XX wieku francuski historyk Marc Bloch wykazał, że struktura rolna jest 
zwierciadłem gospodarczej i społecznej historii kraju. Patrząc na polskie rolnictwo, odnaj­
dujemy głębokie bruzdy, wyryte przez polską historię. Różnice regionalne przypominają
0 XIX-wiecznych rozbiorach i XX-wiecznych zmianach granic. Czterdziestopięcioletni epi­
zod realnego socjalizmu też zostawił ślady w postaci specyficznych form organizacji pro­
dukcji, specyficznie ukształtowanego otoczenia rolnictwa, specyficznych mechanizmów 
funkcjonowania prywatnego rolnictwa w centralnie sterowanej gospodarce socjalistycznej. 
Zapoczątkowana w 1989 roku transformacja systemowa rozpoczęła w rolnictwie serię 
zmian o różnym charakterze. Tylko teoretycznie możemy wyróżnić zmiany, które zacho­
dziłyby i tak, gdyż są prostą funkcją upływu czasu (np. zmiany kierowników gospodarstw), 
zmiany, które są zmianami korygującymi zdeformowane przez kolektywizm struktury
1 mechanizmy funkcjonowania, oraz zmiany, wynikające z dopasowywania się rolnictwa 
do nowej gospodarki narodowej i globalnej. W naszej analizie skoncentrujemy się na 
dwóch typach tych zmian: w strukturze własności ziemi oraz w strukturze gospodarstw 
rolnych i sposobach ich funkcjonowania.

W latach 90. istotne zmiany nastąpiły w strukturze własności oraz w strukturach produkcyj­
nych rolnictwa. W sposób najbardziej lapidarny odzwierciedlają to kategorie statystyczne. 
W 1988 roku dzieliły one struktury produkcyjne w rolnictwie na trzy sektory własnościowe: 
gospodarstwa państwowe, gospodarstwa spółdzielcze oraz gospodarstwa indywidualne, 
czyli prywatne. Sektor państwowy zajmował 18% użytków rolnych, sektor spółdzielczy 
-  3%, a największy, prywatny sektor rolnictwa -  78% użytków rolnych. Systemowa trans­
formacja objęła wszystkie trzy sektory rolnictwa, choć spowodowane przez nią zmiany 
miały różny zakres. Charakter niektórych z nich był w pewnej mierze formalny. Dotyczy 
to np. gospodarstw spółdzielczych, które już w statystykach nie figurują. Nie oznacza to 
jednak, że gospodarstwa te nie istnieją. Na pewno jest ich mniej (część spółdzielni się 
rozpadła) oraz zajmują mniejszy areał użytków rolnych (gdyż m.in. były zmuszone prze­
kazać grunty stanowiące własność Skarbu Państwa do zasobów AWRSP). Niektóre z nich 
zmieniły status prawny, przekształcając się w spółki. Jednak podstawową przyczyną ich 
nieobecności w statystykach jest likwidacja kategorii „własność spółdzielcza” i zaliczanie 
rolniczych spółdzielni produkcyjnych do gospodarstw prywatnych.

241



Największe zmiany zaszły w sektorze państwowych gospodarstw rolnych, które od 1992 
roku były prywatyzowane, czym zajmowała się powołana w tym celu Agencja Własności 
Rolnej Skarbu Państwa. W latach 1992-1995 przejęła ona w sumie 1666 państwowych 
gospodarstw rolnych (odpowiednio w kolejnych latach: 882, 714, 66, 5) i 3752 tys. ha grun­
tów. Choć większość ziemi przejęto do 1996 roku, to proces przejmowania (ok. 10 tys. ha) 
trwał jeszcze do końca 2000 roku, co zostało spowodowane nieuregulowanym statusem 
prawnym wielu nieruchomości. Oprócz ziemi Agencja przejęła także znaczny majątek 
trwały i obrotowy: zabudowania gospodarskie, maszyny i urządzenia, liczne zakłady 
przetwórstwa rolno-spożywczego, 330 tys. mieszkań pracowniczych, obiekty socjalne 
oraz 2136 zespołów dworskich i pałacowo-parkowych. Także zobowiązania byłych PGR- 
ów, które o 50% przewyższały wartość majątku obrotowego, lecz stanowiły tylko 23% 
wartości majątku trwałego bez ziemi (Dzun, 2005). Zadłużenia PGR-ów zaczęły narastać 
lawinowo (dwukrotnie) od uchwalenia ustawy o prywatyzacji PGR-ów (19 października 
1991 roku) do momentu przejęcia gospodarstw, co było spowodowane wstrzymaniem 
dotacji państwa, zaprzestawaniem gospodarowania (w roku gospodarczym 1993/1994 
odłogowano 30% ziemi) i wyprzedażą majątku obrotowego gospodarstwa (maszyny, 
stado). Na bazie niegdysiejszych państwowych gospodarstw rolnych, poprzez sprzedaż 
lub dzierżawę, powstały gospodarstwa prywatne, choć nie są to jeszcze struktury w pełni 
ustabilizowane. Spośród 3752 tys. ha przejętych gruntów do końca 2003 roku sprzedano 
1313 tys. ha, nieodpłatnie przekazano na różne cele ok. 300 tys. ha, oddano w dzierżawę 
około 2100 ha1. Tylko niewielka część użytków rolnych -  933,5 tys. ha, tj. 5,5% -  została 
zagospodarowana przez sektor publiczny.

Po prywatyzacji państwowych gospodarstw rolnych praktycznie całe rolnictwo polskie 
jest rolnictwem prywatnym. Gospodarstwa sektora prywatnego w 2002 roku użytkowały 
15 965,8 tys. ha, tj. 94,5% użytków rolnych kraju, czyli praktycznie rzecz biorąc, były 
jedynymi użytkownikami rolniczej ziemi w Polsce. Użytkownikiem dominującym były zaś 
indywidualne gospodarstwa rolne, gospodarujące na 87,9% użytków rolnych kraju. Ten 
transfer ziemi do sektora prywatnego znacząco zmienił strukturę obszarową gospodarstw 
indywidualnych, tworząc znaczną grupę gospodarstw bardzo dużych. „Dzięki zakupowi 
lub dzierżawie mienia popeegerowskiego, tzw. zorganizowanego, o areale 100 ha i wię­
cej, powstało 5,4 tys. gospodarstw większych obszarowo, o średnim areale 440 ha. Około 
3,8 tys. z nich o średnim areale 425 ha opartych jest na dzierżawie, a 1,3 tys., o średnim 
areale 340 ha, powstało na nieruchomościach pochodzących z zakupu” (Dzun, 2005, 
s. 242).

Indywidualne gospodarstwa rolne podlegają nieustannym zmianom, o niejednakowym 
rytmie i zakresie. Pierwsza wyraźnie rysująca się tendencja to stały, acz wolny spadek 
liczby gospodarstw, co pociąga za sobą zmiany ich struktury obszarowej. Ten powolny 
spadek występował już w okresie 1950-1988, kiedy odnotowujemy ubytek 434,8 tys., tj. 
14,6% gospodarstw. Upraszczając, rocznie ubywało ok. 11,5 tys. gospodarstw (co jest 
różnicą między liczbą gospodarstw, które zostały zlikwidowane, a liczbą nowych, powsta­
łych w danym roku gospodarstw), tj. niespełna 0,4% liczby wyjściowej (Pilichowski, 1994). 1

1 Dane nie są zbyt precyzyjne, ponieważ Agencja przejmowała także ziemię z innych źródeł (np. 
Państwowego Funduszu Ziemi) i zajmowała się jej zagospodarowaniem.
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I choć dynamika ubytku gospodarstw rodzinnych różniła się nie tylko w poszczególnych 
grupach obszarowych, ale i w okresach (co dokumentują chociażby systematyczne bada­
nia lERiGŻ), to daleko im do tempa zmian, jakie w analogicznym okresie odnotowało 
rolnictwo zachodnie. W perspektywie dynamiki gospodarstw Unii Europejskiej tendencje 
obserwowane w Polsce i Unii Europejskiej są bez mała przeciwstawne. W Polsce mamy 
do czynienia z powolnym spadkiem liczby gospodarstw, słabym procesem koncentracji 
ziemi, niską specjalizacją oraz towarowością rolnictwa. W Unii Europejskiej -  z szybkim 
spadkiem liczby gospodarstw, szybką koncentracją ziemi, wysoką specjalizacją i towa­
rowością gospodarstw. Wysokiej i definitywnej migracji z rolnictwa w krajach UE trzeba 
ponadto przeciwstawić niewielką i głównie wahadłową migrację z polskiego rolnictwa. 
W pierwszych latach transformacji tendencje te nie tylko zmieniły się, ale nawet uległy 
wzmocnieniu.

Tab. 4. Zmiany władania użytkami rolnymi w latach 1989-2002

Władający 1989 1992 1996 2000 2002

Sektor prywatny 80,3 80,3 91,2 92,2 94,5
-  gospodarstwa indywidualne 76,2 76,4 82,1 83,9 87,9
-  spółdzielnie produkcji rolnej 4,0 3,6 2,7 2,0 1,9
-  spółki i inne - 0,3 6,4 6,3 4,7
Sektor publiczny 20,0 19,7 8,8 7,8 5,5
-  gospodarstwa państwowe 18,7 17,7 6,7 5,7 5,4

Źródło: Dzun, 2005, s. 241.

Rytm zmian struktury obszarowej zwiększa się między 1988 a 2002 rokiem. Znika ok. 216 
tys. gospodarstw, co daje roczny ubytek rzędu 0,7%. Tak więc i to tempo zmian, mimo iż 
znacznie szybsze niż w okresie PRL, jest ciągle daleko wolniejsze niż w okresie moder­
nizacji rolnictwa na Zachodzie Europy.

Patrząc na ten czternastoletni okres z perspektywy 2002 roku, dostrzeżemy, że rytm 
i kierunki zmian są dość stabilne. Po pierwsze stały jest spadek liczby gospodarstw. 
Między 1988 a 2002 rokiem ubyło ok. 10% gospodarstw. Rytm zmian był przy tym 
w całym okresie dość wolny, a przeciętne powierzchnie gospodarstw indywidualnych 
rosną. Zasadnicze i mające stały kierunek zmiany obserwujemy w strukturze obszarowej 
gospodarstw. W całym okresie obserwujemy tendencje do polaryzacji gospodarstw oraz 
koncentracji ziemi w gospodarstwach największych. Ta ostatnia grupa (gospodarstw pow. 
15 ha) skupiła w swoich rękach w 2002 już 40% ziemi. Dość znacznie (o 7,7 punktu) roś­
nie grupa gospodarstw najmniejszych, o pow. 1-2 ha, niewiele zmienia się grupa gospo­
darstw o pow. 2-5 ha. Wydaje się jednak, że te dwie grupy gospodarstw najmniejszych 
pełnią inne niż produkcyjne, socjalne i społeczne funkcje -  gdyż co czwarte gospodarstwo 
z tej grupy nie prowadzi żadnej działalności rolniczej. Rozpadowi podlegają dwie grupy 
gospodarstw, określane dotąd jako gospodarstwa średnie: 5-10 ha oraz 10-15 ha. Ziemia 
z tych gospodarstw zasila grupę gospodarstw największych, powyżej 15 ha. Także i ta 
ostatnia grupa jest wewnętrznie zróżnicowana. Wyróżnia się tu grupa gospodarstw naj­
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większych, powyżej 100 ha, powstałych na gruntach byłych państwowych gospodarstw 
rolnych i funkcjonujących w oparciu o najemną siłę roboczą.

Tab. 5. Indywidualne gospodarstwa rolne w 1988, 1996, 2002 (wg danych PSR)

Wyszczególnienie Lata Razem
Grupy obszarowe gospodarstw w %

1-2 2-5 5-10 10-15 15 i w.

Gospodarstwa 1988 2 167 573 18,7 34,8 29,3 11,2 6,0
1996 2 041 380 22,6 32,8 25,5 10,6 8,5
2002 1 951 700 26,4 32,3 21,7 9,4 10,2

Użytki rolne (tys. 1988 13 537 4,5 19,1 34,4 22,1 19,9
ha) 1996 14 260 4,6 15,4 26,0 18,5 35,5

2002 14 311 5,5 14,9 21,4 15,2 43,0

Średni obszar 1988 6,2 1,5 3,4 7,3 12,4 20,7
gospodarstwa 1996 7,0 1,4 3,3 7,1 12,1 29,2
(ha UR) 2002 7,3 1,5 3,4 7,2 11,9 31,3

Źródło: Halamska i in., 2003.

W całym badanym okresie występuje proces -  zaobserwowany w początku lat 90. 
-  odchodzenia pewnych gospodarstw od produkcji towarowej, a także od produkcji rolnej 
jako takiej. Spektakularny jest tu zwłaszcza wzrost udziału gospodarstw nieprowadzących 
działalności rolniczej: dane spisowe z 1996 roku mówią o 2,2% gospodarstw indywidual­
nych nieprowadzących takiej działalności (choć podają jeszcze, że w 7,7% gospodarstw 
nie ustalono wartości tej produkcji). W 2002 roku aż 335 tys., tj. 17,7% indywidualnych 
gospodarstw rolnych, takiej działalności nie prowadzi. Były to przede wszystkim gospo­
darstwa najmniejsze: z przedziału 1-5 ha pochodziło aż 85,7% tej grupy. Oznacza to 
zatem, że co czwarte gospodarstwo rolne w grupie 1-5 ha nie prowadziło żadnej dzia­
łalności rolniczej, tj. odłogowało całą ziemię oraz nie miało żadnych zwierząt gospodar­
skich. Jednocześnie pojawiła się druga grupa gospodarstw -  gospodarstwa prowadzące 
działalność pozarolniczą, których w grupie gospodarstw powyżej 1 ha było ok. 255 tys. 
Największy ich udział mamy w grupie gospodarstw najdrobniejszych, 1-3 ha. Rolnictwo 
wyraźnie rozpada się na dwa bloki: rolniczych gospodarstw towarowych i gospodarstw 
prowadzonych czy tylko istniejących z innych względów. Oznacza to, że gospodarstwa te 
funkcjonują według dwóch odmiennych modeli agrarnych.

Dwie serie zmian, dotyczących integracji z rynkiem oraz zmian obszaru gospodarstwa, 
współgrają ze sobą. Związki z rynkiem umacniają przede wszystkim gospodarstwa naj­
większe i ekonomicznie najsilniejsze, dążące do powiększenia obszaru, majątku i inten­
sywności produkcji, gospodarstwa znajdujące się na wznoszących trajektoriach. Na dru­
gim biegunie mamy osłabienie związków z rynkiem i odchodzenie od komercyjnej logiki 
funkcjonowania, co obserwujemy przede wszystkim w gospodarstwach drobnych, które 
upraszczają i ograniczają produkcję oraz dążą do redukcji obszaru. To gospodarstwa 
sytuujące się na schyłkowych trajektoriach, ulegające marginalizacji.
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Tab. 6. Gospodarstwa rolne według grup obszarowych

Gospo­
darstwa 

w liczbach

W odset­
kach ogółu 

gospo­
darstw

W odset­
kach 

gospo­
darstw 

< 1 ha UR

Odsetek
zajmowa­

nych
użytków
rolnych

Przeciętny
obszar
gospo­
darstwa

Ogółem gospodarstw, 2 933 228 100%
w tym:
-  sektor prywatny 2 931 962 94,5
-  sektor publiczny 1 266 5,5

Sektor prywatny, 2 931 962 100
w tym:
-  gospodarstwa indywidu- 2 928 578 99,8 87,9
alne,
z tego na wsi:
-  rsp 1238 1,9

Gospodarstwa indywidualne, 2 928 578 99,8 100
w tym:
< 1 ha 976 852 33,3 2,7
> 1 ha 1 951 726 66,5 97,3

Gospodarstwa indywidualne 1 951,7 66,5 100 100 7,4
> 1 ha ( w tys.)
1-2 h a ................................. 516,8 17,6 26,5 4,9 1,4
2-5 h a ................................. 629,5 21,4 32,3 13,7 3,2
5-20 h a .............................. 692, 8 23,7 35,5 45,0 9,6
20-50 h a ............................ 95, 5 3,3 4,9 18,2 28,4
50 ha i więcej razem, 17,1 0,6 0,9 18,2
w tym:
50-200 h a ...................... 14,9 0,5 0,8 8,0 80,2
200 ha i w ięce j............... 2,2 0,1 0,1 10,2 503,3

Źródło: Obliczenia własne na podstawie: GUS, Systematyka i charakterystyka
gospodarstw rolnych 2002, Warszawa 2003.

Nie ulega wątpliwości, że w polskim rolnictwie dokonują się systematyczne, acz powolne 
zmiany, a jego różne struktury produkcyjne usiłują znaleźć optymalne miejsce w nowej 
rzeczywistości ekonomicznej. W zależności od przyjętego kryterium analizy obraz tych 
zmian jest nieco inny, ale wszystkie ukazują różnicowanie się gospodarstw i ich rozcho­
dzenie się w przeciwne strony. Najbardziej jest to widoczne w strukturze obszarowej 
gospodarstw, a także w ich sile ekonomicznej, zdolności do akumulacji, charakterze 
produkcji rolnej, a w szczególności w produkcji towarowej. W 2002 roku dwa bieguny -  
gospodarstw małych i gospodarstw dużych -  sąjuż dość dobrze zarysowane. Małe, indy­
widualne (rodzinne) gospodarstwa rolne o obszarze do 5 ha użytków rolnych stanowią 
prawie 3/5 wszystkich gospodarstw i zajmują ok. 1/5 użytków rolnych. Co czwarte z tych 
gospodarstw nie prowadzi żadnej produkcji rolnej. Pracuje w nich prawie 35% ogółu głów­
nie lub wyłącznie pracujących w rolnictwie (21 osób na 100 ha UR), żyje -  54% ludności 
rolniczej (tj. ludności w gospodarstwach domowych z użytkownikiem indywidualnego
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gospodarstwa rolnego). Po drugiej stronie mamy gospodarstwa duże, powyżej 15 ha, któ­
rych jest ok. 10%, lecz zajmują ponad 2/5 użytków rolnych. Pracuje tu mniej niż 1/5 głów­
nie lub wyłącznie zatrudnionych w rolnictwie (czyli nieco ponad 4 osoby na 100 ha UR), 
żyje -  12% ludności rolniczej. Proces dualizacji rolnictwa polskiego postępuje więc dość 
wyraźnie. Obserwujemy tworzenie się raczej wąskiej grupy gospodarstw-przedsiębiorstw 
rynkowych i o wiele liczniejszą grupę drobnych gospodarstw czy quasi-gospodarstw 
chłopskich, spożywczych, socjalnych, gospodarstw na przeżycie i gospodarstw pomaga­
jących przeżyć. Zjawisko dualizacji jest przy tym wyraźnie zróżnicowane regionalne.

Nie jest to zjawisko zupełnie nowe, lecz raczej powrót do dualnego rolnictwa, które istnia­
ło już w okresie PRL. Obok towarowych gospodarstw wielkoobszarowych występowały 
wtedy gospodarstwa rodzinne. Trzon obecnych dużych -  czy nawet wielkich -  gospo­
darstw rolnych powstał na drodze przekształcenia własnościowego niegdysiejszych 
gospodarstw państwowych lub spółdzielczych. Oznacza to, że rzeczywisty proces duali­
zacji struktur produkcyjnych w rolnictwie polskim dotyczy tylko gospodarstw rodzinnych. 
Najlepszą ilustracją tego procesu podziału wydają się wewnętrzne zasady funkcjonowania 
tych gospodarstw oraz ich stosunki z rynkiem. W ciągu 14 lat zróżnicowanie części tych 
gospodarstw -  na funkcjonujące według racjonalności przedsiębiorstwa oraz według innej 
racjonalności -  już się dokonało. Lecz znaczna grupa tych gospodarstw ciągle stoi przed 
takim wyborem, który w dużej mierze określają warunki makroekonomiczne i polityczne. 
Podsumowując, można więc stwierdzić, że w rolnictwie polskim kształtują się trzy odmien­
ne typy struktur produkcyjnych: wielkoobszarowe gospodarstwa kapitalistyczne, oparte na 
pracy najemnej i funkcjonujące według racjonalności kapitalistycznego przedsiębiorstwa, 
dynamiczne, duże gospodarstwa rodzinne, kierujące się rynkową racjonalnością i zmie­
rzające do modelu rodzinnego przedsiębiorstwa, oraz rzesza gospodarstw drobnych, peł­
niących przede wszystkim funkcje socjalne (samozaopatrzenie), społeczne (reprodukcja 
pewnego modelu życia) lub psychologiczne (poczucie bezpieczeństwa w niepewnych 
czasach). Są to gospodarstwa produkujące społeczną marginalizację i reprodukujące się 
poprzez nią, lecz spełniające ważne funkcje w płaszczyźnie indywidualnej i zbiorowej.

Zmiany, jakim podlegały gospodarstwa rolne między 1988 a 2002 rokiem, tylko w części 
były zmianami kontrolowanymi. Taką kontrolowaną zmianą był proces racjonalizacji sto­
sunku do ziemi: polityka rolna odeszła od peerelowskiego hasła mówiącego, że „każdy 
hektar musi rodzić" i wiele hektarów najgorszej ziemi rolniczej zostało zalesione lub 
przeznaczone pod zalesienie. Tym samym areał użytków rolnych zmniejszył się, na co 
jednak wpłynęły też inne procesy. Bez wątpienia za kontrolowany można uznać proces 
prywatyzacji państwowego sektora rolnictwa -  jednostki produkcyjne (utworzone we 
wcześniejszym wobec prywatyzacji procesie restrukturyzacji gospodarstw) były prywaty­
zowane w całości. Gospodarstwa wielkoobszarowe zostały więc w zasadzie zachowane, 
choć większość z nich zmieniła użytkownika lub właściciela, którymi zostały podmioty 
prywatne. Areał pozostający obecnie w użytkowaniu gospodarstw powyżej 100 ha 
(ok. 3 900 tys. ha) w zasadzie odpowiada wielkości ziemi użytkowanej przez państwowe 
i spółdzielcze (ok. 4 200 tys. ha) gospodarstwa wielkoobszarowe w 1988 roku. Wzrosła 
natomiast liczba tych gospodarstw (7,5 tys. wobec mniej niż 3 tys. w 1988 roku), a w kon­
sekwencji do ok. 500 ha zmniejszył się ich przeciętny obszar.
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4. Dezagraryzacja: tempo i rezultaty procesu

Jednym z podstawowych wskaźników, których używa się do określenia stopnia rozwoju 
gospodarczego danego kraju, jest udział rolnictwa w tworzeniu PKB. Od początku trans­
formacji jego udział systematycznie maleje. W 1992 roku wynosił 7,2%, w 1996 -  6,2%, 
w 2002 -  3,1 %. Inną miarą rozwoju społeczno-gospodarczego, do której odwołują się analizy, 
jest odsetek zatrudnionych w rolnictwie czy też odsetek utrzymujących się z rolnictwa, sło­
wem -  odsetek populacji danego kraju, w istotny sposób związany z rolnictwem. Tu jednak 
napotykamy na pewien problem, ponieważ różnice w szacunkach, określających udziały 
populacji związanej z rolnictwem są znaczne. W 1995 roku na przykład Rocznik Statystyczny 
GUS podaje, że w rolnictwie zatrudnione jest ponad 26,9% aktywnych zawodowo, natomiast 
badania socjologiczne (badania nad strukturą społeczną) mówiły o 15,4% rolników: 13,4% 
właścicieli gospodarstw plus 2,0% pracowników najemnych (Domański, 2004).

Trudności z określeniem liczebności rolników wynikają z różnych kryteriów, według któ­
rych definiowana jest rolniczość. I tak w NSP w 2002 roku wyróżnia się tu kategorię ludno­
ści rolniczej, tzn. ludności w gospodarstwach domowych z użytkownikiem gospodarstwa 
rolnego, co przecież nie oznacza, że są to rolnicy. Zwróćmy tu uwagę na znaczny udział 
ludności związanej z gospodarstwami niewielkimi, nie większymi niż 5 ha, i niewielki 
udział ludności związanej z gospodarstwami dużymi.

Tab. 7. Ludność rolnicza
(wg kryterium posiadania indywidualnego gospodarstwa rolnego i jego wielkości)

Rodzaj gospodarstwa Populacja 
w liczbach

Udział 
w populacji 

rolniczej

% ogółu 
ludności 

Polski

% ludności 
wiejskiej

Gospodarstwa indywidualne, 10 474,5 tys. 100% 27,4 71,5
w tym: 
< 1 ha 3 016,8 tys. 28,8 7,9 20,6
> 1 ha 7 457,7 tys. 71,2 19,5 51,0

Gospodarstwa indywid. > 1ha, 7 457,7 tys. 100% 19,5% 51,0
w tym: 
1-2 ha 1 764,0 tys. 23,7 4,6 12,1
2-5  ha 2 311,6 tys. 30,9 6,0 15,9
5-20 ha 2 853,5 tys. 38,3 7,5 19,5
20-50 ha 446,9 tys. 6,0 1,2 3,0
50 ha i więcej 72,7 tys. 1,0 0,2 0,5

Źródło: Obliczenia własne na podstawie: Ludność i gospodarstwa domowe 
związane z rolnictwem, cz. I, Ludność; www.stat.gov.pl.

Jeśli weźmiemy pod uwagę trzy inne kryteria, za pomocą których także określa się popu­
lację rolniczą: użytkowanie gospodarstwa, pracę w rolnictwie i pochodzenie dochodów, 
to udział populacji rolniczej, określonej na podstawie tych kryteriów, za każdym razem 
będzie inny. Co więcej, będzie on inny także w obrębie poszczególnych kryteriów, w zależ­
ności od ich mniejszej czy większej surowości. I tak w przypadku kryterium:
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• posiadanie gospodarstwa rolnego, „rolniczość” Polski wahać się będzie od 22% gospo­
darstw domowych, w których skład wchodzi użytkownik jakiegoś gospodarstwa rolnego 
do 6,8% gospodarstw domowych, w których skład wchodzi użytkownik gospodarstwa 
rolnego większego niż 1 ha i produkującego głównie na rynek,

• praca w rolnictwie -  od 32,2% wnoszących jakikolwiek wkład pracy do gospodarstwa 
rolnego do 11,6% pracujących stale lub wyłącznie w gospodarstwie w wymiarze więk­
szym niż 3 godziny dziennie,

• dochody -  od 17,9% ludności, osiągającej jakiekolwiek dochody z pracy w rolnictwie 
lub pochodnych tego faktu, do 7,2% ludności osiągającej dochody głównie z aktualnej 
pracy w rolnictwie (Halamska, 2005). W odniesieniu do wsi te wskaźniki agrarności są 
przeciętnie 2,5 raza wyższe.

Ryc. 2. Gospodarstwa domowe według źródeł utrzymania.
Praca w rolnictwie oraz emerytura rolna dla terenów wiejskich wg NSP 2002

Źródło: Oprać. R. Hoffman.

Pojęcie „rolniczości” jest więc nieostre, płynne, co oznacza, że polską rolniczość możemy 
tylko zawrzeć w pewnych granicach: maksymalnej, a zarazem potencjalnej, oraz minimal­
nej, co nie znaczy -  realnej. Ta pierwsza granica wyznacza potencjalny zasięg wpływu 
rolniczości: istnieje pewna podstawa, którą stanowią różnego charakteru związki z rolni­
ctwem, kiedy pewne szczególne sytuacje mogą populację mającą tę cechę zmobilizować 
do wspólnych zachowań, opartych na korporatystycznym poczuciu wspólnoty. Dobrze 
ilustrują to dane na temat związków z rolnictwem poprzez dochody. Z pracy w rolnictwie 
utrzymuje się ok. 7% ludności Polski (i 17% ludności wiejskiej), lecz jeśli pod uwagę weź­
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mie się utrzymujących się także z rent i emerytur rolniczych, to ten udział wzrośnie do ok. 
15% w skali kraju (i 38% na wsi).

Niezależnie jednak od tego, jakim posługiwalibyśmy się kryterium, dynamiczna analiza 
ukazuje kurczenie się agrarności, czy inaczej -  proces dezagraryzacji. Dynamika tego 
procesu, trwającego w Europie od dawna, w Polsce nabiera tempa w okresie transforma­
cji. Rytm dezagraryzacji odnotowują statystyki, sondaże, badania socjologiczne. Według 
tych ostatnich udział dwóch kategorii, tj. właścicieli gospodarstw i robotników rolnych, 
w strukturze społecznej Polski sukcesywnie maleje, co wykazują badania z okresu 
1982-2002.

Ryc. 3. Gospodarstwa domowe według źródeł utrzymania.
Praca w rolnictwie dla terenów wiejskich wg NSP 2002

Źródło: Oprać. R. Hoffman.

Przełomowe znaczenie miały tu pierwsze lata rozwoju gospodarki rynkowej, kiedy kate­
goria rolników -  użytkowników gospodarstw zmniejszyła się z 23,5% do 12,2%. Tempo 
tego spadku potwierdzają dane statystyki masowej, choć trzeba do nich podchodzić bar­
dzo ostrożnie. Między 1988 a 2002 rokiem nastąpił spadek o 20 punktów procentowych 
(z 37,7%) ludności utrzymującej się głównie lub wyłącznie z rolnictwa przy jednoczesnym 
wzroście odsetka wiejskiej populacji utrzymującej się z niezarobkowych źródeł o ponad 
20 punktów procentowych (do 47,5%). Porównując natomiast wyniki PSR z 1996 i 2002 
roku widzimy, że zatrudnienie w rolnictwie spadło z 3516,4 tys.2 osób do 1967,0 tys., czyli

2 Ponieważ w NSP 2002 roku użyto innej definicji zatrudnienia w rolnictwie, dla porównań i obliczenia 
dynamiki dane dla 1996 roku przeliczone wg kryteriów z roku 2002. Wg dawnej, używanej w 1996 roku
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o 1549,4 tys. (44%). Dynamika tego spadku była przy tym odmienna w różnych regionach 
kraju. Największy spadek odnotowano w województwie podkarpackim (57,3%), najsłab­
szy -  w województwie podlaskim (35,9%). Ogólnie rzecz biorąc, najsilniejszy spadek 
odnotowano w województwach południowych, najsłabszy -  w województwach północno- 
zachodnich i północno-wschodnich.

Tab. 8. Zmiany liczebności kategorii agrarnych

Kategorie
społeczno-zawodowe 1982 1987 1994-1995 1998-1999 2002

Robotnicy rolni 1,8% 1,5% 2,0% 2,1% 2,7%

Właściciele gospodarstw 23,5% 19,8% 13,4% 12,2% 10,2%

Źródło: Domański, 2004, s. 218.

Nie oznacza to jednak, że ok. 1,5 min ludzi odeszło z rolnictwa i podjęło inne zajęcia. 
Na spadek ten składają się bowiem: zmniejszenie się o 214 tys. gospodarstw domowych 
z użytkownikiem gospodarstwa rolnego, co dało spadek zatrudnionych o 246 tys.; zmniej­
szenie się o 373 tys. gospodarstw rolnych nieprowadzących produkcji rolnej, co dało spa­
dek o 429 tys. osób.; zwiększenie się o 550 tys. liczby bezrobotnych. Łącznie daje to ok. 
1225 tys. osób, co stanowi 4/5 realnego spadku. Jeśli zważy się ponadto wpływ mniejsze­
go zaangażowania młodocianych i ludzi w wieku emerytalnym, to realny odpływ do zajęć 
pozarolniczych miał niewielki udział w tym procesie dezagraryzacji (Frenkel, 2005).

Dezagraryzacja, bez wątpienia zachodząca, ma więc inną dynamikę, niż wynikałoby to 
ze statystyk, a na charakter jej przebiegu niewątpliwy wpływ ma fluktuująca agrarność. 
Analizując tempo procesu dezagraryzacji i jego potencjalnych skutków, trzeba też wziąć 
pod uwagę fakt, że dezagraryzacja jako proces może być rozpatrywana co najmniej 
w dwóch wymiarach: obiektywnym i subiektywnym. Ten pierwszy jest analizowany na 
poziomie takich faktów, jak zatrudnienie w rolnictwie czy dochody z rolnictwa, drugi na 
poziomie świadomości społecznej, czego przejawem jest identyfikacja z rolniczością 
i agrarystyczny sposób postrzegania świata. Te dwa wymiary procesu dezagraryzacji 
mają odmienny rytm, a procesy w sferze świadomości zachodzą ze znacznym opóźnie­
niem w stosunku do procesów opisywanych przez wskaźniki ekonomiczne.

5. Wieś jaka jest.
Charakterystyka z miejskiej perspektywy

Każdy ma własny obraz wsi. Tu, nawiązując do tradycji socjologicznej, charakterystykę 
wsi umieścimy w perspektywie miejskiej, co wyeksponuje jej specyfikę i niektóre, ist­
niejące od dawna, problemy społeczne. Taką tradycyjną perspektywę mieli też autorzy

definicji zatrudnienia w rolnictwie, to zatrudnienie w 1999 roku wynosiło 4260 tys. Ta zmiana definicji 
zatrudnienia w rolnictwie utrudnia prześledzenie dynamiki spadku zatrudnienia w dłuższym okresie.
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Raportu o rozwoju społecznym. Polska 2000. Rozwój obszarów wiejskich, opracowa­
nego w ramach Programu Narodów Zjednoczonych ds. Rozwoju, gdzie posłużono się 
Wskaźnikiem Rozwoju Społecznego (HDI). Ogólny wskaźnik, który osiągnęła Polska 
w 2000 roku, wynosił 0,809. Dla miast miał on wartość 0,828, dla wsi -  0,794. Czynnikami, 
które zadecydowały o niskiej wartości wskaźnika na wsi, były dochody i poziom wykształ­
cenia. Według autorów Raportu świadczyło to o wewnętrznym pęknięciu polskiego spo­
łeczeństwa: miasto wyraźnie sytuowało się w strefie społeczeństw rozwiniętych (poziom 
wskaźnika powyżej 0,800), wieś nie przekroczyła jeszcze tego progu. Raport stwierdza 
także, że „utrwalanie takiego podziału można wskazać jako podstawowy czynnik destabi­
lizujący w dłuższej perspektywie proces rozwojowy Polski oraz instytucje demokratyczne, 
funkcjonujące w naszym społeczeństwie” (Raport..., 2000, s. VIII). Na takie pęknięcie 
wskazywano już wcześniej. Tomasz Zarycki, obserwując wyniki wyborów w latach 90., 
a w ich interpretacji odwołując się do schematu Rokhana, stwierdza, że opozycja wieś- 
miasto jest podstawową opozycją w Polsce, spełniającą podobne funkcje, jak opozycje 
klasowe w innych krajach (Zarycki, 1997).

Usunięcie takiego pęknięcia nie jest oczywiście możliwe w krótkim czasie, choć o zmniej­
szaniu się dystansu mówi Diagnoza społeczna 2005. W roku 2002 roku ludność wsi 
liczyła 14 619,7 tys. osób. Na wsi było 4 372,5 tys. gospodarstw domowych i na jedno 
gospodarstwo przypadało przeciętnie 3,33 osoby, co oznacza, że było ono przeciętnie
0 28% większe niż gospodarstwo miejskie, na co wpływ miały częściej pojawiające się na 
wsi (43,5% wobec 26,4%) gospodarstwa wieloosobowe. Wieś ma także nieco odmienną 
strukturę demograficzną. W populacji wiejskiej udział mężczyzn i kobiet jest niemal równy 
(choć w poszczególnych kategoriach wiekowych, zwłaszcza w tzw. wieku małżeńskim, ist­
nieją znaczne dysproporcje), w miejskiej istnieje natomiast przewaga (ponad 2%) kobiet. 
Znaczne odmienności widać też w strukturze wieku. W wieku produkcyjnym na wsi jest 
tylko 57,8% ludności, podczas gdy w mieście 64%, natomiast znacznie większy jest udział 
kategorii w wieku przedprodukcyjnym (26,1% wobec 21,1%, co jest wynikiem wyższego 
przyrostu naturalnego) oraz nieznacznie wyższy (15,6% wobec 14,7%) udział ludności 
w wieku poprodukcyjnym. Już tylko ze struktury wieku wynika, że populacja wiejska ma 
„mniej pracujący" charakter, co zderza się ze stereotypem zapracowanego wiejskiego 
człowieka.

Struktura wieku wpływa na strukturę aktywności ekonomicznej. Przy bardzo niskim 
wskaźniku ludności pracującej w Polsce, wskaźnik ten jest wyższy na wsi niż w mieście. 
Wieś ma natomiast niższy wskaźnik bezrobocia. Za tą optymistyczną informacją kryje się 
na wsi, znane tylko z szacunków, bezrobocie ukryte w rolnictwie, które wg danych NSP
1 PSR szacowane jest przez GUS na 409 tys. osób3. Jeśli więc bezrobocie ukryte doliczyć 
do bezrobocia jawnego, to wówczas wieś będzie miała niższy niż w mieście wskaźnik 
ludności pracującej i wyższy niż w mieście wskaźnik bezrobocia.

3 O wiele wyższe wskaźniki bezrobocia ukrytego dają szacunki metodą subiektywną. Szacuje się je 
mniej więcej na 1 min osób. Oznacza to, że stopa bezrobocia ukrytego w gospodarstwach indywidual­
nych wynosiła ok. 20%. Jego wielkość ma związek z obszarem gospodarstwa: w grupie gospodarstw 
1-2 ha wynosiła ona 25%, w grupie powyżej 20 ha -  10% (CASE-UNDP, 2004).
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Ryc. 4. Stopa bezrobocia dla terenów wiejskich wg NSP 2002
Źródło: Oprać. R. Hoffman.

Wskaźnik zatrudnienia w %

□  28-38
□  38-42 
fi] 42-45
■  45-49
■  49-56

Ryc. 5. Wskaźnik zatrudnienia dla terenów wiejskich wg NSP 2002
Źródło: Oprać. R. Hoffman.
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Tab. 9. Aktywność ludności w wieku 15 lat i więcej (w %)

Kategorie aktywności ekonomicznej Miasto Wieś
Wieś 

z bezrob. 
ukrytym

Aktywni zawodowo 52,8 55,0 55,0
-  pracujący 41,2 44,1 39,5
-  bezrobotni 11,7 10,9 14,5
Bierni zawodowo 43,2 42,7 42,7
Nieustalone 4,0 2,3 2,3

Źródło: Obliczenia wtasne na podstawie: Frenkel, 2004.

Dane te trzeba zinterpretować także w inny sposób, poprzez wskaźniki dotyczące zatrud­
nienia i braku -  przynajmniej zinstytucjonalizowanego -  stosunku pracy, co oznacza albo 
zawodową bierność, albo bezrobocie. Tu zwraca uwagę wiejska ludność bezrolna, wśród 
której zinstytucjonalizowany stosunek pracy ma tylko co trzecia osoba. Dwie trzecie tej 
populacji nie pracuje, pobierając różnego typu świadczenia społeczne, mając status osoby 
utrzymywanej, pracując w szarej strefie. Skala tego zjawiska jest niezmiernie groźna dla 
spójności społecznej, gdyż jest to potencjalny obszar społecznego wykluczenia.

Tab. 10. Źródła utrzymania ludności wiejskiej i miejskiej w 2002 roku (w %)

Główne źródło utrzymania Wieś Miasto

Praca 52,6 54,2

-  poza rolnictwem 35,6 53,3

-  w rolnictwie 17,6 0,9
Niezarobkowe źródła utrzy­
mania 47,5 45,8

-  emerytura, renta 39,4 37,2

-  inne 8,1 8,6

Źródło: Frenkel, 2005a.

Wieś ma także odmienną strukturę zatrudnienia według działów gospodarki: w mieście 
w tzw. trzecim sektorze, sektorze szeroko rozumianych usług, pracuje 2/3 ludności, na wsi 
-  mniej niż połowa, podczas gdy reszta pracuje w sektorze I (rolnictwo i przemysły wydo­
bywcze) oraz II (przemysł i budownictwo)4. Podstawowym działem aktywności ekonomicz­
nej ludności wiejskiej jest ciągle rolnictwo. W 2002 roku zatrudnionych w całym rolnictwie 
było 2192,9 tys. tj. 16,6% ogółu pracujących, na wsi -  2028,6 tys., tj. 39,9% pracujących. 
Jeśli więc na wieś spojrzeć poprzez pracę, tak ważną w niegdysiejszym chłopskim etosie 
i ciągle znaczącą dla współczesnego określania społecznej tożsamości, to społeczeństwo 
wiejskie jawi się jako mniej pracujące, co wynika z niskiego odsetka ludności w wieku pro­
dukcyjnym oraz niskiego (niższego niż w mieście) wskaźnika rzeczywistego zatrudnienia. 
Najczęstszym, dominującym rodzajem pracy jest tu praca w rolnictwie. Kolejne przybliże­

4 Szacunki według sekcji Polskiej Klasyfikacji Działalności.
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nie obrazu społeczeństwa wiejskiego przynosi struktura jego źródeł utrzymania. W 2002 
roku dochody z pracy były podstawą utrzymania 52,5% ludności wiejskiej, podczas gdy 
w miastach ten wskaźnik był nieco wyższy i wynosił 54,2%. Praca w rolnictwie jest głów­
nym źródłem utrzymania tylko dla 17,6% mieszkańców wsi.

Różnice zamożności między miastem a wsią należą do tzw. różnic oczywistych, choć 
skala tego zróżnicowania jest trudna do precyzyjnego oszacowania. Dzieje się tak za 
sprawą ludności rolniczej, która z jednej strony jest beneficjentem znacznych transferów 
społecznych (np. wymiar składki w KRUS czy niepłacenie podatków od standardowych 
dochodów rolniczych), z drugiej ma możliwość samozaopatrzenia w produkty rolne. 
Rzeczywiste dochody wsi są w związku z tym trudne do oszacowania. Badania socjo­
logiczne wskazują, że są one niższe niż dochody w miastach we wszystkich możliwych 
przekrojach. Autorzy Diagnozy społecznej 2005 stwierdzają, że „dochód osobisty rośnie 
liniowo wraz z wielkością miejscowości zamieszkania -  mieszkańcy wsi zarabiają 68% 
tego, co mieszkańcy największych miast” (s. 22). A mimo to aż 39,7% wiejskich gospo­
darstw domowych twierdzi, że pozwala im to na zaspokojenie bieżących potrzeb, gdy 
w mieście -  przy znacząco wyższych dochodach -  jest takich gospodarstw tylko 33,8%. 
Dochody wsi nie są przy tym nadmiernie zróżnicowane, gdyż poziom ich zróżnicowania 
(badany metodą decylową) zbliżony jest do średniej krajowej. W przypadku dochodów na 
gospodarstwo domowe wskaźnik zróżnicowania wynosi 3,40 (kraj 3,35), na osobę 5,02 
(kraj 5,68), na jednostkę przeliczeniową 3,54 (kraj 3,77). Zauważyć jednak trzeba, że 
mimo mniejszego zróżnicowania dochodów na wsi, różnice te mogą być lepiej widoczne 
za sprawą charakteru miejscowości wiejskich: niewielkich, nieanonimowych, przezroczy­
stych.

Tab. 11. Dochody mieszkańców wsi i miast w 2005 roku oraz minimalne 
i satysfakcjonujące dochody postulowane na wsi

Wieś Miasto
Wieś

(miasto
=100%)

Postulo­
wany

dochód
minim.*

Postulo­
wany

dochód
satysfak.*

Ogółem

Przeciętne miesięczne 
dochody netto na:
-  gospodarstwo dom. 1837,05 2179,32 84,3 102,0 206,5 2054,95
-  osobę 582,56 880,49 66,2 101,2 201,6 771,98
-jednostkę przelicz. 787,66 1100,60 71,6 101, 204,0 987,72

* Przeciętny realny dochód = 100 
Źródło: Obliczenia własne na podstawie: Czapiński, Panek, 2005.

Rzeczywiste różnice dochodów miasta i wsi znajdują odzwierciedlenie w sposobach gospo­
darowania dochodem. Miasto jest wyraźnie zamożniejsze, 14,7% badanych gospodarstw 
może żyć dość zamożnie, bez specjalnych wyrzeczeń, na wsi takich gospodarstw domo­
wych jest tylko 7,8%. Na wsi natomiast o wiele szersza jest sfera skrajnego ubóstwa,
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kiedy dochody nie starczają na pokrycie bieżących opłat, ubranie czy nawet najtańsze 
jedzenie. Takich gospodarstw domowych jest 18,1%, w mieście -  12,6%. Margines ubó­
stwa jest na wsi szerszy, strefa zamożności -  płytsza. Ogólnie rzecz biorąc, mieszkańcy 
wsi rzeczywiste dochody osiągają na poziomie niedotykającym subiektywnie wyznaczonej 
granicy minimalnego zaspokojenia potrzeb, natomiast aby osiągane dochody ich satys­
fakcjonowały i pozwalały im na zaspokojenie wszystkich potrzeb, musiałyby być ponad 
dwukrotnie większe. W stosunku do zamożniejszego miasta poziom „roszczeniowości” 
wsi jest tylko nieznacznie wyższy.

Mniejszą zamożność wsi ilustrują także tzw. obiektywne i subiektywne wskaźniki ubó­
stwa5. Dla wsi obiektywny wskaźnik ubóstwa wynosi 36%, subiektywny -  63% (dla całego 
kraju odpowiednio 23% i 51%). Wieś charakteryzuje się także „największą głębokością 
niedostatku w ujęciu subiektywnym, dla której indeks głębokości niedostatku sięgnął 35%. 
A zatem gospodarstwa domowe zamieszkujące wieś były nie tylko najczęściej zagrożone 
przez niedostatek, ale także niedostatek miał najbardziej dotkliwy charakter” (Panek, 
2005, s. 237). Tezę o mniejszej zamożności wsi można dokumentować dalej, poprzez 
enumerację różnic w posiadaniu oszczędności czy różnych dóbr trwałego użytku, choć 
czasem nie świadczą one o różnicach w zamożności, ale wynikają z odmiennych stylów 
i sposobów życia.

Istotną cechą różnicującą populacje wiejską i miejskąjest wykształcenie, co bardzo dobrze 
ilustruje ogólny współczynnik wykształcenia6. Dla całej ludności Polski wyniósł on w 2002 
roku 1076, ludności miejskiej -  1119, wiejskiej -  1002 (ryc. 6). Warta odnotowania jest 
dynamika tego wskaźnika: na wsi w stosunku do 1988 roku wzrósł on o 10%, w mieście 
-  około 4%. Dysproporcje w wykształceniu lepiej oddaje struktura wykształcenia społe­
czeństwa wiejskiego: na wsi wykształcenie średnie i wyższe niż średnie spotyka się dwu­
krotnie rzadziej niż w mieście (26,7% wobec 52,3%), co oznacza, że dominują tu grupy 
o niższym wykształceniu. Na wsi taką najliczniejszą grupą są ludzie z wykształceniem 
podstawowym (38,3%), w mieście -  średnim i policealnym. Choć luka edukacyjna mię­
dzy miastem a wsią stopniowo się zmniejsza, jednak „jest ona nadal głęboka, zwłaszcza 
w odniesieniu do wykształcenia na poziomie wyższym i średnim" (Frenkel, 2004, s. 76). 
Mimo istniejących pozytywnych tendencji będzie się ona utrzymywać, co można wnosić 
na podstawie wskaźników skolaryzacji: w grupie 19-24 lata są one na wsi o 1/3 niższe niż 
w mieście, a samokształcenie dorosłych jest znacznie rzadsze niż w mieście. Diagnoza 
społeczna 2005 mówi wręcz o „narastających dysproporcjach szans rozwojowych miesz­
kańców miast i wsi oraz o pogłębianiu się luki kompetencyjnej między wymienionymi 
grupami ludności (...)” (s. 17). Mimo wzrostu poziomu formalnego wykształcenia w młod­

5 Ubóstwo definiowane jest jako sytuacja, w której gospodarstwo domowe nie dysponuje wystarcza­
jącymi środkami pieniężnymi pozwalającymi na zaspokojenie swoich potrzeb. Poziom ubóstwa obiek­
tywny wyznaczany jest przez ekspertów, subiektywny -  na podstawie opinii gospodarstw domowych 
(por. Panek, 2005, s. 235).
6 Współczynnik wykształcenia to suma procentowych udziałów osób o danym poziomie wykształ­
cenia w danej populacji pomnożonych przez liczbę lat niezbędnych do uzyskania odpowiedniego 
poziomu wykształcenia. Dla wykształcenia wyższego przyjęto 16 lat nauki, dla średniego ogólnego 
i zawodowego łącznie z policealnym -  13, zasadniczego zawodowego 11, podstawowego -  8, poniżej 
podstawowego -  5.
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szych grupach wiekowych wieś nie tylko nie ma nawyku permanentnego kształcenia się 
po ukończeniu edukacji szkolnej, ale rzadziej spotykane są tam pewne umiejętności, takie 
jak prawo jazdy, umiejętność posługiwania się komputerem, korzystania z Internetu czy 
znajomość języków obcych, co pozwala korzystać z nowoczesności i znacząco decyduje 
o szansach jednostki na rynku pracy.

Ryc. 6. Współczynnik wykształcenia dla gmin wiejskich i miejsko-wiejskich 2002 r.
Źródło: Oprać. R. Hoffman.

Charakteryzując społeczną kondycję polskiej wsi autorzy posługują się często złożoną, 
niejasną, lecz plastyczną kategorią kapitału społecznego, dość różnie zresztą definiowa­
nego (por. Ziółkowski, 2005). Oprócz poziomu wykształcenia (tzw. kapitał ludzki mierzony 
poziomem wykształcenia) bierze się tu pod uwagę tzw. uogólnione zaufanie społeczne, 
istniejącą sieć organizacji obywatelskich, przynależność do nich, aktywność w środowisku 
lokalnym, udział w wyborach, nieobowiązkowych zebraniach, stosunek do demokracji, 
egalitaryzmu, problemu dyskryminacji, przekonania prospołeczne i wrażliwość na naru­
szanie wspólnego dobra, w końcu -  aktywność polityczną (por. Frykowski, Starosta, 
2005; Czapiński, 2005a). Wszystkie te składniki kapitału społecznego mają w społeczeń­
stwie polskim, także na wsi, bardzo niski poziom. Zaufanie społeczne, prawie najniższe 
w Europie, na wsi ma jeszcze niższy poziom. O tym, że większości ludzi można ufać, 
jest przekonane tylko 14% mieszkańców wsi (CBOS, 2004). Wśród wiejskich organizacji 
obywatelskich dominują organizacje tradycyjne, od dawna istniejące: Ochotnicza Straż 
Pożarna i ludowe zespoły sportowe, w zasadzie jedyne organizacje pozarządowe wspo­
magane przez władze gmin wiejskich i miejsko-wiejskich. Czasem siłą rozpędu działają 
jeszcze Koła Gospodyń Wiejskich. Stowarzyszenia i fundacje, organizacje nowego typu 
są rzadkością (Gumkowska, Herbst, 2005; Tucholska, 2005). „Największą słabością kapi-
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tału społecznego wsi wydaje się niewielka aktywność jej mieszkańców na rzecz nowych 
form działania, np. organizacji pozarządowych. Wieś nadal czerpie ze swoich tradycyj­
nych zasobów społecznych, co nie oznacza, że potrafi »skapitalizować« zgodnie z wyma­
ganiami czasu, nie formalizuje więzi i nie utrwala współpracy i współdziałania” (Polska..., 
2004, s. 97). Nowe formy towarzyskości z trudem torują sobie drogę, o czym przekonuje 
przykład dość szeroko popularyzowanych grup producenckich: w 2001 roku powstało ich 
753, w 2004 działało tylko 55 (Kamiński, 2005). Wieś nadal nie jest przekonana do kolek­
tywnych, zrzeszeniowych, zbiorowych form działania i odwołuje się do wypracowanych 
w okresie PRL (i ciągle skutecznych) strategii indywidualnych, splecionych z klienteli- 
zmem (por. Halamska, 1991). Podawany jako pozytywny wyjątek ruch na rzecz programu 
Mała Szkoła, który zainicjował powstanie około 200 stowarzyszeń i fundacji, powinien 
także być analizowany pod kątem realizacji strategii partykularnych. Pewną obywatelską 
mobilizację obserwować można w parafiach, gdzie powstają struktury związane z kultem 
(ministrantura, żywy różaniec), charytatywne i młodzieżowe, lecz ich realny zasięg trudno 
określić, gdyż jest niezbadany i trudny do zbadania7.

Niektóre opracowania (Polska..., 2004) tworzą odmienny obraz kapitału społecznego 
wsi, odwołując się do innych wskaźników zaufania: zaufania do rodziny, sąsiadów, władz 
gminy. Nie jest to jednak uogólnione zaufanie do ludzi, wynikające z zaufania do prawa 
i państwa prawnego, ale zaufanie do „swoich”, tylko tych, których się zna. To specyficz­
na cecha społeczności tradycyjnych, wspólnot żyjących w pewnej programowej, niejako 
definicyjnej odrębności od społeczeństwa globalnego. Wynikająca z tego zaufania sieć 
kontaktów składa się na społeczny kapitał jednostki, tak jak rozumiał go Pierre Bourdieu. 
Ten kapitał bez wątpienia jest wykorzystywany w indywidualnych strategiach, które jed­
nak wcale nie muszą się składać (czy przekładać) na kolektywne strategie społeczne. 
Często natomiast stają się podstawą powstawania brudnych wspólnot i z punktu widzenia 
procesów modernizacyjnych jest to cecha raczej obciążająca niż wzmacniająca kondycję 
społeczną wsi. O trudności przełożenia tego swojskiego kapitału zaufania polskiej wsi na 
kapitał społeczny świadczą bardzo niskie (najniższe w porównaniu z miastami różnego 
typu czy grupami społeczno-zawodowymi) na wsi wartości wskaźnika wrażliwości na 
dobro wspólne (Grzelak, 2005, s. 197).

Wskaźniki demograficzne, struktury zatrudnienia, aktywności zawodowej i bezrobocia, 
poziomu i struktury wykształcenia informują o odmiennych, specyficznych charakterysty­
kach polskiego społeczeństwa wiejskiego. Odmienne społeczne charakterystyki miesz­
kańców wsi nie są jednak tylko polską specyfiką, różnice między miastem a wsią możemy 
odnaleźć w większości społeczeństw europejskich. W naszym przypadku zachodzi jednak 
pytanie, czy różnice te są przejawem normalnego zróżnicowania społeczeństwa, czy 
też wskaźnikiem głębokich podziałów społecznych, oznaką już istniejącej marginalizacji 
i społecznego wykluczenia wsi, co sprawia, że funkcjonuje ona według odmiennych reguł. 
Taką diagnozę sugeruje cytowany Raport, taką też daje wiele socjologicznych analiz, 
przyjmujących marginalizację wsi za stan oczywisty8 i punkt wyjścia do dalszych rozwa­

7 Próbę zbadania okołoparafialnej towarzyskości wsi podjęłam jesienią 2005 roku, ale uzyskanie 
w parafiach informacji napotykało na wielkie trudności.
8 Zdarza się przy tym często, że jest to dość szczególne posługiwanie się kategorią marginaliza- 
cja/wykluczenie. Ukazuje się wtedy tylko niektóre, wybiórcze przejawy marginalizacji (najczęściej
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żań. Wątek wykluczenia społecznego podejmuje też Diagnoza społeczna 2005. Janusz 
Czapiński wyróżnia trzy typy wykluczenia społecznego: strukturalne, fizyczne i normatyw­
ne. Tu szczególnie interesujące jest -  najbardziej trwałe -  wykluczenie strukturalne, które 
definiują takie czynniki jak „miejsce zamieszkania (wieś), niskie wykształcenie własne 
i ojca, a także skorelowane -  i prawdopodobnie zależne od tych zmiennych -  dochody 
na osobę poniżej granicy ubóstwa” (Czapiński, 2005, s. 277). Wieś jest więc bez mała 
definicyjnie związana ze społecznym wykluczeniem, o czym decyduje przede wszystkim 
czynnik wykształcenia i dochodów. Zbiorowość wykluczonych, zdefiniowanych przez 
czynniki strukturalne, fizyczne i normatywne, nie jest w społeczeństwie polskim zbyt licz­
na (7,3%). Wielokrotnie liczniejsza jest zbiorowość zagrożonych wykluczeniem (28,8%). 
Znacznie wyższe na wsi zagrożenie wykluczeniem jest konsekwencją jej struktury spo­
łecznej i znacznego udziału w niej grup szczególnie podatnych na wykluczenie: rencistów 
(57,4% zagrożonych wykluczeniem), utrzymujących się z niezarobkowych źródeł (43,8%), 
emerytów (38,6%), rolników (38%). Społecznie ważne są konsekwencje takiego stanu. 
Mimo iż przy niskim zaangażowaniu obywatelskim społeczeństwa polskiego wykluczeni 
i zagrożeni wykluczeniem niewiele in minus różnią się w swoich zachowaniach spo­
łecznych, to mają mniej pozytywny stosunek do demokracji, z większym pesymizmem 
oceniają reformy po 1989 roku, przypisując im negatywny wpływ na swoje życie, mniej 
przychylnie oceniają wejście Polski do NATO i UE. Wykluczeni lub zagrożeni wyklucze­
niem prezentują częściej niż inni syndrom zachowań lękowych: czują się mniej suwerenni 
i odpowiedzialni za swoje życie, czują większą zależność od działań władzy, oczekują jej 
opiekuńczości i z wdzięcznością przyjmują starania o poprawę ich położenia. „Państwo 
może liczyć na przychylność wykluczonych w staraniach o poprawę ich położenia. Będą 
za to na pewno wdzięczni. Dużo bardziej niż byliby wdzięczni inni obywatele za korzyści 
płynące dla nich z polityki państwa” (Czapiński, 2005b, s. 285).

Hipotezę o społecznym wykluczeniu znacznej części społeczeństwa wiejskiego zdają się 
potwierdzać wyniki wyborów parlamentarnych w 2005 roku, ukazujące odrębność wsi. 
Jak zwykle mniej politycznie aktywna (ryc. 7), zmienna w swych politycznych orientacjach 
wieś, obdarzyła tym razem swoim zaufaniem Prawo i Sprawiedliwość oraz trzy partie 
populistyczne: Samoobronę, Polskie Stronnictwo Ludowe oraz Ligę Polskich Rodzin. 
W sumie zdobyły one na wsi ponad 2/3 wszystkich głosów, a rozkład poparcia dla tych 
czterech partii tym razem był dość równomierny w prawie całej wiejskiej Polsce (ryc. 8). 
Szczególnie „wiejskie” okazały się jednak trzy partie: Samoobrona, PSL i LPR, zdoby­
wając w sumie 45% wiejskich głosów, to jest ponad dwukrotnie więcej niż w mieście 
(ryc. 9).

jej aspekty ekonomiczno-społeczne), pomijając istnienie zespołu cech negatywnych, łączących się 
ze stanem marginalizacji społecznej, a opisanych przez cechy under class, czy wręcz zaprzeczając 
temu istnieniu.
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Frekwencja

□  22,5-27,1
□  27,1 -31,7 
0  31,7-36,2
■  36,2-40,8
■  40,8-45,4
■  45,4-49,9

Ryc. 7. Frekwencja w głosowaniu do Sejmu RP na terenach wiejskich 
w dniu 25 września 2005 r. Dane PKW

Źródło: Oprać. R. Hoffman.

□□■

Ryc. 8. Odsetek głosów oddanych na PiS, Samoobronę, PSL i LPR 
na terenach wiejskich w wyborach do Sejmu 2005 r. Dane PKW

Źródło: Oprać. R. Hoffman.
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Ryc. 9. Odsetek głosów oddanych na Samoobronę, PSL i LPR 
na terenach wiejskich w wyborach do Sejmu 2005 r. Dane PKW

Źródło: Oprać. R. Hoffman.

Tab. 12. Wyniki wyborów parlamentarnych w 2005 roku (w %)

Frekwencja/ugrupowanie Miasto Wieś

Frekwencja 43,1 36,2

Prawo i Sprawiedliwość 28,8 23,3
Platforma Obywatelska 28,5 15,0
Samoobrona 7,0 20,6
Liga Polskich Rodzin 6,9 10,1
Polskie Stronnictwo Ludowe 3,2 14,7
Sojusz Lewicy Demokratycznej 13,1 7,7
Pozostałe ugrupowania 12,5 8,6

Razem „partie populistyczne” 20,4 45,4
Razem „niepisana koalicja” 49,2 68,7

Źródło: Strony internetowe PKW.
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Jeśli wyniki tych wyborów potraktować jako wskaźnik istnienia w społeczeństwie wiejskim 
pewnego syndromu postaw, to możemy go rozszyfrować poprzez programy tych partii, 
lansowane w kampanii wyborczej. W trakcie kampanii wyborczej każda z tych partii eks­
ploatowała, z różną co prawda intensywnością, symbole antyunijne (antyeuropejskie), 
antyelitarne, antyliberalne, odwołując się do idei państwowej opiekuńczości, interesu 
narodowego, waloryzując „swojskość”. Odpowiadały one na istniejące na wsi zapotrze­
bowanie na zinstytucjonalizowaną opiekuńczość, bez której liczne kategorie ludności 
wiejskiej -  wielodzietne rodziny, ludzie starsi, bezrobotni -  nie mogą sobie poradzić, 
rozwiewały obawy przed napływem obcych i obcego, nobilitowały to, co znane, dostępne, 
oswojone, lansowały wodzowski styl przywództwa, uproszczony obraz świata i rządzących 
nim mechanizmów. Aprobacie tych propozycji sprzyjały skromne zasoby wiedzy i niskie 
kompetencje cywilizacyjne ludności wiejskiej, jej nieufność, autorytaryzm. Cechy skądinąd 
powiązane, których reprodukcji sprzyja wiejskie środowisko (Szafraniec, 2005, s. 393). 
W sumie oznacza to, że specyfika społeczna (jeśli nie odrębność) polskiej wsi jest ciągle 
duża i w znaczący sposób kształtuje także przyszłą dynamikę procesów społecznych 
i ekonomicznych w Polsce.

Bibliografia

CASE-UNDP, 2004, W trosce o pracę. Raport o Rozwoju Społecznym. Polska 2004, 
Warszawa.

Czapiński J., 2005a, Kapitał społeczny, w: J. Czapiński, T. Panek (red.), Diagnoza społecz­
na 2005, Warszawa, s. 205-215.

Czapiński J., 2005b, Trzy typy wykluczenia społecznego, w: J. Czapiński, T. Panek (red.), 
Diagnoza społeczna 2005, Warszawa, s. 277-288.

Czapiński J., Panek T , 2005, Diagnoza społeczna 2005, Warszawa.

Domański H., 2004, Struktura społeczna, Warszawa.

Dzun W., 2005, Państwowe gospodarstwa rolne w procesie przemian systemowych 
w Polsce, Warszawa.

Eberhard P, 1991, Przemieszczenie i dynamika ludności wiejskiej w Europie Środkowo- 
Wschodniej w XX wieku, „Zeszyty Instytutu Geografii i Przestrzennego Zagospodarowania 
Kraju PAN", nr 3.

Fedyszak-Radziejowska B., 2005, Wewnętrzne i zewnętrzne czynniki zmian na polskiej wsi 
a proces je j „demarginalizacjf', w: A. Rosner (red.), Uwarunkowania i kierunki przemian 
społeczno-gospodarczych na obszarach wiejskich, seria: Problemy rozwoju wsi i rolnictwa, 
Warszawa, s. 133-164.

Frenkel I., 2003, Ludność, zatrudnienie i bezrobocie na wsi. Dekada przemian, 
Warszawa.

Frenkel I., 2004, Struktura demograficzno-zawodowa ludności wiejskiej w świetle wyników 
spisu 2002, Warszawa.

Frenkel I., 2005a, Struktura demograficzno-zawodowa ludności wiejskiej w świetle wyników 
narodowego Spisu Powszechnego 2002, w: A. Rosner (red.), Uwarunkowania i kierunki

261



przemian społeczno-gospodarczych na obszarach wiejskich, seria Problemy rozwoju wsi 
i rolnictwa, Warszawa, s. 65-107.

Frenkel I., 2005b, Aktywność ekonomiczna ludności bezrolnej na wsi, „Wieś i Rolnictwo”, 
nr 2.

Frykowski M., Starosta R, 2005, Kapitał społeczny na terenie województwa łódzkiego, w:
K. Gorlach, G. Foryś (red.), W obliczu zmiany: wybrane strategie działania mieszkańców 
polskich wsi, Kraków.

Grotkowska G., 2003, Aktywność zawodowa ludności w gospodarstwach domowych zwią­
zanych z rolnictwem, w: U. Sztanderska (red.), Zasady pracy w rolnictwie indywidualnym 
w świetle wyników Spisów Powszechnych 2002 r., s. 43-68.

Grzelak J., 2005, Stan społeczeństwa obywatelskiego, w: J. Czapiński, T. Panek (red.), 
Diagnoza społeczna 2005, Warszawa, s. 195-214.

Gumkowska M., Herbst J., 2005, Podstawowe fakty o organizacjach pozarządowych 
-  raport z badania 2004, Warszawa.

GUS, 2003, Systematyka i charakterystyka gospodarstw rolnych 2002, Warszawa. 

Halamska M., 1998, Dekolektywizacja rolnictwa w Europie Środkowej i je j społeczne kon­
sekwencje, Warszawa.

Halamska M., Lamarche H., Maurel M.-C., 2003, Rolnictwo rodzinne w transformacji post­
komunistycznej. Anatomia zmiany, Warszawa.

Halamska M., 2005, „Segment agrarny" w zmieniającej się strukturze polskiego społeczeń­
stwa, „Wieś i Rolnictwo”, suplement do numeru 3/2005, s. 33-55.

Halamska M., 2005a, Rozwój wiejski w Portugalii wiatach 1986-2000. Wzór czy przestro­
ga dla Polski?, Warszawa.

Heffner K., 2005, Czynniki rozwoju małych miast, w: A. Rosner (red.), Uwarunkowania 
i kierunki przemian społeczno-gospodarczych na obszarach wiejskich, seria: Problemy 
rozwoju wsi i rolnictwa, Warszawa, s. 299-330.

Jollivet M., 1996, Les fondements agraires de 1’Europe, w: M. Jollivet, N. Eizner (red.), 
LEurope et ses campagnes, Paris, s. 15-36.

Kamiński R., 2005, Aktywność społeczności wiejskich. Stare potrzeby, nowe impulsy, w: 
A. Rosner (red.), Uwarunkowania i kierunki przemian społeczno-gospodarczych na obsza­
rach wiejskich, seria: Problemy rozwoju wsi i rolnictwa, Warszawa, s. 371-396.

Panek T., 2005, Wysokość i zróżnicowanie dochodów gospodarstw domowych, w: 
J. Czapiński, T. Panek (red.), Diagnoza społeczna 2005, Warszawa, s. 42—46. 

Pilichowski A., 1994, Chłopi w perspektywie strukturalnego przystosowania, „Kultura 
i Społeczeństwo”, nr 1.

Polska wieś po wejściu do Unii Europejskiej, 2004, Warszawa.

Pięcek B., 2006, Czy wieś polska się wyludnia?, „Wieś i Rolnictwo”, nr 1.

Raport o rozwoju społecznym. Polska 2000. Rozwój obszarów wiejskich, Warszawa. 

Szafraniec K., 2005, Autorytaryzm polskiej wsi, w: A. Rosner (red.), Uwarunkowania i kie­
runki przemian społeczno-gospodarczych na obszarach wiejskich, seria: Problemy rozwoju 
wsi i rolnictwa, Warszawa, s. 371-396.

262



Sztanderska U. (red.), 2003, Zasoby pracy w rolnictwie indywidualnym w świetle wyników 
Spisów Powszechnych 2002 r., Warszawa.

Tucholska A., 2005, Samorządowy powiat obywatelski. Czynniki konsolidujące zbiorowości 
terytorialne, niepublikowana praca doktorska, Uniwersytet Łódzki, Wydział Ekonomiczno- 
Socjologiczny.

Zarycki T , 1997, Nowa przestrzeń społeczno-polityczna Polski, seria: Studia regionalne 
i lokalne, Warszawa.

Ziółkowski M., 2005, Utowarowienie życia społecznego a kapitały społeczne, w: W. 
Wesołowski, J. Włodarek (red.), Kręgi integracji i rodzaje tożsamości, Warszawa, 
s. 183-210.

263





I
 Agnieszka Olechnicka

EUROREG

Innowacyjność polskich regionów. 
Metody pomiaru, stan i tendencje

Innowacja -  rozwój -  region

W dyskusji dotyczącej rozwoju gospodarczego silnie eksponowane są pojęcia innowa­
cji i innowacyjności. W związku z coraz większą samodzielnością regionów naukowcy 
i politycy coraz większą wagę przypisują problemom innowacyjności również na poziomie 
regionalnym i lokalnym. Należy jednak pamiętać, że spojrzenie na rozwój ekonomiczny 
przez pryzmat nowych rozwiązań technicznych i organizacyjnych nie jest odkryciem 
ostatnich lat -  rozwój gospodarek często w historii gospodarczej uzależniany był właśnie 
od zastosowania nowych odkryć i wdrażania wynalazków oraz postępu technicznego. 
Innowacja rozumiana jako wprowadzenie na rynek nowego produktu lub zastosowanie 
nowej techniki, nowej formy organizacyjnej, nowych metod produkcyjnych, finansowych 
i/lub marketingowych jest rynkowym odzwierciedleniem postępu technicznego.

Pojęcie innowacji wprowadził do nauk ekonomicznych J. Schumpeter na początku XX 
wieku. Ekonomista ten jako pierwszy zauważył i opisał rolę innowatora w przedsiębior­
stwie i określił dość szeroko podmiotowy zakres innowacji. Według niego innowacją jest 
wprowadzenie nowego produktu lub udoskonalenie produktu już istniejącego, wprowa­
dzenie nowej metody produkcji lub też udoskonalenie procesu już stosowanego, zastoso­
wanie nowego sposobu sprzedaży lub zakupu, otwarcie nowego rynku, zdobycie nowego 
źródła surowców i półfabrykatów czy wprowadzenie nowej organizacji produkcji lub gałęzi 
przemysłu (Schumpeter, 1960, s. 60).

Schumpeter zwrócił również uwagę na sekwencję czasową wdrożenia innowacji do 
gospodarki wiodącą od inwencji, przez innowację, do imitacji. Wszystkie elementy tej 
triady Schumpetera są równie istotne, ale towarzyszą im inne zjawiska i inne są sposoby 
pomiaru efektów poszczególnych faz. Przejście z fazy pierwszej (fazy inwencji) polega­
jącej na pojawieniu się nowego pomysłu, idei, wynalazku do fazy drugiej (fazy innowacji) 
wymaga poniesienia znacznych nakładów w celu przekształcenia wynalazku w produkt 
w procesach produkcji zachodzących w przedsiębiorstwie. Bardzo istotne znaczenie
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ma faza imitacji, kiedy to innowacja zostaje rozprzestrzeniona w skali przedsiębiorstwa, 
gałęzi, regionu, kraju czy świata, a tym samym w proces innowacyjny zostają włączone 
gospodarki słabsze, które nie są w stanie produkować innowacji, a jedynie je adaptować. 
Miarą inwencji jest suma wydatków na prace badawczo-rozwojowe, natomiast miarą efek­
tu finalnego jest m.in. liczba wdrożonych patentów, licencji, know-how.

Znaczenie zmian technologicznych w rozwoju gospodarczym znajduje potwierdzenie 
w nabierającej współcześnie nowego wydźwięku teorii długofalowego cyklu (long-wave 
cycle) sformułowanej w latach 20. XX wieku przez N.D. Kondratiewa. Zakłada ona, że 
od końca XVIII wieku rozwój przemysłu, a tym samym gospodarki światowej, można 
przedstawić jako cykl długich, trwających około 50 lat fal, z których każda składa się 
z czterech faz (koniunktury, recesji, depresji i ożywienia). Podstawą teorii jest twierdzenie, 
że każda fala jest wynikiem zmiany paradygmatu technologiczno-ekonomicznego, która 
pociąga za sobą szereg zmian w zakresie systemu produkcji oraz organizacji działalno­
ści gospodarczej, jak również zmiany społeczne. Skokowa zmiana technologii implikuje 
nowe możliwości lokalizacyjne oraz wzrost gospodarczy, aż do nasycenia popytu i nasi­
lającego się działania konkurencji, które powodują spadek inwestycji i wyhamowanie 
wzrostu gospodarczego, trwającego aż do momentu pojawienia się kolejnego impulsu 
(Olechnicka, 2004, s. 28).

Wielu badaczy podkreśla, iż nie ma prostej, dającej się opisać jednym równaniem zależ­
ności między innowacyjnością a wzrostem gospodarczym. Jednak większość z nich jest 
zgodna co do faktu, że taki związek rzeczywiście istnieje, a zatem że innowacyjność 
odgrywa istotną rolę w rozwoju gospodarczym. Co więcej, zauważa się, że w obecnym 
paradygmacie rozwojowym opartym na wiedzy znaczenie innowacyjności jest coraz 
większe i staje się ona kluczowym czynnikiem konkurencyjności. Innowacja jest również 
postrzegana jako element napędzający gospodarkę. Znaczenie innowacyjności jest 
współcześnie coraz częściej przywoływane w kontekście analizy czynników rozwoju 
regionalnego.

Powyższe twierdzenia stanowią uzasadnienie dla aktywnej polityki państwa i regionu 
w zakresie wspierania, także finansowego, działań związanych z komercjalizacją roz­
wiązań innowacyjnych (Goldberg i in., 2006). Debata na ten temat w Polsce jest w fazie 
początkowej, aczkolwiek pewne konkretne zmiany, w tym propozycje nowego instrumentu 
finansowego (kredyt technologiczny), przyniosła ustawa o wspieraniu działalności inno­
wacyjnej, która weszła w życie w październiku 2005 roku (Ustawa...).

Debacie na temat znaczenia innowacyjności w rozwoju towarzyszą analizy porównawcze 
zmierzające do określenia poziomu innowacyjności regionów w ramach jednego kraju 
lub (rzadziej) w skali europejskiej czy światowej. Problematyka potencjału innowacyjnego 
polskich regionów podejmowana była przez wielu badaczy, jednak do czasu rozpoczęcia 
prac nad regionalnymi strategiami innowacji była pozostawiona na marginesie analiz 
dokonywanych na potrzeby różnorodnych oficjalnych dokumentów strategicznych, w tym 
strategii rozwoju województw. RSI stworzyły bezprecedensową w Polsce sytuację, w któ­
rej zjawisko innowacyjności i procesy z nią związane stały się przedmiotem szerokiej 
dyskusji interesariuszy na poziomie regionalnym w 15 województwach. W większości
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województw powołano zespoły badawcze zobligowane do określenia stanu innowacyj­
ności sfery nauki, przedsiębiorczości i otoczenia biznesu, wykonano analizy i badania 
empiryczne, które w założeniu miały prowadzić do określenia celów polityki innowacyjnej 
na poziomie regionów popartych systemem wdrażania i monitoringu. Jest to niewątpliwie 
jedno z ważniejszych osiągnięć procesu budowania tychże dokumentów.

Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie pojęcia innowacyjności, sposobów 
pomiaru innowacyjności oraz stanu innowacyjności polskich regionów również na tle 
regionów europejskich. Na zakończenie przedstawione zostaną wnioski z oceny części 
diagnostycznych polskich regionalnych strategii innowacji.

Trudności
pomiaru poziomu innowacyjności

W Polsce badanie innowacyjności prowadzone jest przede wszystkim przez Główny 
Urząd Statystyczny zgodnie z międzynarodowymi zaleceniami metodologicznymi opra­
cowanymi przez OECD i Eurostat, opublikowanymi w serii podręczników Frascati Family 
Manuais (The Measurement of Scientific and Technological Activities -  Pomiary działal­
ności naukowej i technicznej). W publikacjach GUS mierniki z zakresu innowacyjności 
prezentowane są również w przekroju regionalnym. Obok GUS badaniami w tym zakresie, 
zajmują się również m.in. Urząd Patentowy RP, Ośrodek Przetwarzania Informacji (OPI).

Mierniki wykorzystywane do opisu stanu innowacyjności regionów można podzielić 
na dwie główne grupy, z których pierwsza zawiera mierniki z zakresu nauki i techniki 
stricte związane z innowacyjnością, w tym m.in. wielkość i strukturę nakładów na B+R, 
wielkość zatrudnienia w sferze badawczo-rozwojowej. Druga grupa mierników wiąże się 
z rozwojem technik informacyjnych i telekomunikacyjnych, w tym m.in. wskaźniki kom­
puteryzacji gospodarstw domowych i przedsiębiorstw. W związku z rozwojem badań nad 
innowacyjnością regionów, coraz częściej dokonywane są porównania międzynarodowe 
oraz stosowane mierniki zbiorcze, które próbują pokazać pozycję regionu pod względem 
innowacyjności w bardziej kompleksowy sposób.

Pomiarowi zjawiska innowacyjności towarzyszy szereg trudności natury metodologicznej 
oraz technicznej. Głównym mankamentem większości mierników stosowanych do opisu 
zjawiska innowacyjności jest koncentracja na stronie nakładów, a nie efektów. Wynika 
to z charakteru innowacyjności i trudności pomiaru rzeczywistych efektów poniesionych 
nakładów. Wskaźniki, które faktycznie koncentrują się na efektach, to przede wszyst­
kim liczba wynalazków, patentów, publikacji oraz cytowań. Ponadto stosowane mierniki 
częściej dotyczą strony podażowej zjawiska innowacyjności, rzadziej zaś kwestii zwią­
zanych z popytem na innowacje. Trudności rodzi również poziom przestrzenny analizy. 
Najczęściej dokonuje się analiz na poziomie krajowym, wraz z porównaniami między­
narodowymi, podczas gdy analizy na poziomie województw (regionów), a tym bardziej 
podregionów, powiatów czy gmin są niedostateczne z uwagi na ograniczoność lub/i brak 
porównywalności danych statystycznych. Wreszcie należy wspomnieć o trudnościach
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technicznych związanych z bardzo szybką dezaktualizacją danych, szczególnie w zakre­
sie rozwoju technologii informacyjnych i komunikacyjnych.

Nakłady
na działalność badawczo-rozwojową

Najczęściej analizowanymi wskaźnikami innowacyjności są wielkość i struktura nakładów 
na działalność badawczo-rozwojową, tj. na kreatywną, systematyczną pracę przedsię­
wziętą w celu powiększenia zasobów posiadanej wiedzy naukowej i technicznej oraz 
znalezienia dla nich nowych zastosowań.

Wydatki na B+R 
(ceny stałe)

CLo
O

Wydatki na B+R 
w % PKB

Ryc. 1. Wydatki na B+R w Polsce
Źródło: Obliczenia własne na podstawie Raportu 

z realizacji prac projektu ESPON 2.4.2.

Cechą charakterystyczną polskiego systemu innowacyjnego w latach 1994-2004 jest 
alarmująco niski poziom wydatków na prace B+R, zarówno w wielkościach bezwzględ­
nych, jak i w relacji do PKB czy liczby mieszkańców. Co prawda lata 90. to okres syste­
matycznego wzrostu całkowitych wydatków nominalnych na prace badawczo-rozwojowe 
w Polsce, lecz począwszy od 2000 roku można mówić o stagnacji, a nawet spadku w tym 
zakresie. Jedynie rezultaty osiągnięte w 2004 roku pozwalają na bardziej optymistyczną 
prognozę (ryc. 1).

Ten negatywny obraz potwierdzają, a nawet pogłębiają wskaźniki względne, będące 
bardziej obiektywną miarą nakładów na innowacje. Narodowy Plan Rozwoju na lata 
2004-2006 postulował wzrost udziału wydatków na B+R w PKB w 2006 roku do poziomu 
1,5%. Niestety, nic nie wskazuje na to, że można oczekiwać odwrócenia negatywnych 
tendencji obserwowanych od 1994 roku, które wiązałyby się z istotną poprawą tego 
wskaźnika. Wątpliwe jest zatem, czy Polska, która w 2004 roku, podobnie jak w 2003 
roku, notuje zaledwie 0,56% udziału wydatków na B+R w PKB, tj. zaledwie 30% średniej 
unijnej, jest w stanie konkurować na coraz bardziej zaawansowanym technologicznie
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rynku europejskim. Jeżeli ta stagnacyjna sytuacja utrzyma się przez dłuższy czas, nale­
ży mieć świadomość rosnącej luki technologicznej między Polską a resztą UE. Wnioski 
te stają się jeszcze bardziej wiarygodne, jeżeli spojrzymy na wskaźnik wydatków na 
B+R przypadających na 1 mieszkańca, które w Polsce, mimo wzrostu obserwowanego od 
1994 roku, kształtują się na poziomie zaledwie 13% średniej dla UE-25 (Raport z realizacji 
prac projektu ESPON 2.4.2).

wydatki na B+R w % PKB regionalnego

•  Dolnośląskie ■ Kujawsko-pomorskie •  Lubelskie o Lubuskie •  Łódzkie
•  Małopolskie •  Mazowieckie □ Opolskie •  Podkarpackie ♦ Podlaskie
▲ Pomorskie ▲ Śląskie •  Świętokrzyskie ■ Warmińsko-mazurskie •  Wielkopolskie
•  Zachodniopomorskie o Polska

Ryc. 2. Wydatki na B+R w województwach w 2004 roku*
* PKB regionalne w 2003 roku. 

Źródło: Opracowanie własne na podstawie: 
GUS, Nauka i technika...-, www.stat.gov.pl.

Kolejną cechą polskiego systemu innowacyjnego są istotne i trwałe różnice w potencjale 
innowacyjnym poszczególnych województw. Potwierdza to wiele mierników, m.in. te doty­
czące nakładów na prace B+R. Tradycyjnie ponad 50% wydatków na B+R koncentruje 
się w dwóch polskich województwach: stołecznym i małopolskim, z dominującą pozycją 
pierwszego z nich (44% w 2004 roku), podczas gdy wydatki ponoszone w województwach 
świętokrzyskim, podlaskim, opolskim, lubuskim, warmińsko-mazurskim, zachodniopo­
morskim mają znaczenie marginalne. Regionalne zróżnicowanie tego miernika jest silnie 
skorelowane z różnicami w regionalnym PKB. Województwa mazowieckie i małopolskie 
notują także najwyższe wskaźniki względne dotyczące nakładów na prace badawczo-roz­
wojowe (ryc. 2 i 3). Stosunek wskaźników charakteryzujących województwo najsilniejsze 
(mazowieckie) i najsłabsze (świętokrzyskie) wynosi 20 do 1, jeśli weźmie się pod uwagę 
relację wydatków na B+R do PKB regionalnego, a 31 do 1 w odniesieniu do wskaźnika 
wydatków na B+R w przeliczeniu na jednego mieszkańca w 2004 roku. Co więcej, propor­
cje te ulegają pogorszeniu (w 2000 roku wynosiły odpowiednio 14 do 1 oraz 26 do 1).
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Wydatki na B+R 
p e r  c a p ita  w zł

■  300—440 (1)
□  200-300 (0)
□  100-200 (5)
□  50-100 (3)
□  14- 50 (7)

Wydatki na B+R w min zł

2300
1150

230

Ryc. 3. Wydatki na B+R w 2004 roku 
Źródło: Opracowanie własne na podstawie: Nauka i technika...; www.stat.gov.pl.

Zróżnicowania międzyregionalne w Polsce nie są wyjątkiem w skali europejskiej, co wię­
cej, w niektórych krajach (np. Niemcy, Wielka Brytania, Francja, Czechy, Finlandia), róż­
nice w wielkości wydatków na B+R w stosunku do PKB na poziomie NTS 2 są znacznie 
większe. Równocześnie koncentracja nakładów na B+R w kilku regionach danego kraju 
jest charakterystyczna dla wielu państw europejskich: w Grecji, na Węgrzech, w Portugalii, 
w Słowacji i w Bułgarii trzy najlepsze pod tym względem regiony kumulują 77% wydatków 
na B+R, w Bułgarii -  80% koncentruje się w regionie centralnym Jugozapaden. W wielu 
państwach to właśnie regiony stołeczne, w których zlokalizowane są wielkie metropolie, 
kumulują gros wydatków i osiągają najwyższe wskaźniki nakładów na B+R w stosunku do 
PBK, np. Lazio we Włoszech, Comunidad de Madryt w Hiszpanii (Frank, 2006, s. 5).

Województwo mazowieckie wyróżnia się pozytywnie na mapie Europy, jako jeden z nie­
licznych regionów nowych krajów członkowskich, w których wydatki na B+R przekroczyły 
1% PKB. Problemy z osiągnięciem założeń Strategii Lizbońskiej mają nie tylko polskie 
regiony. Obszary, które notują poziom 3% PKB, zlokalizowane są głównie w Niemczech, 
Wielkiej Brytanii, Francji, Finlandii, Holandii i Austrii, podczas gdy spośród nowych krajów 
członkowskich UE jedynie jeden region czeski (Stredny Cechy) zaliczyć można było do 
tej grupy w 2002 roku (ryc. 4).
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Ryc. 4. Wydatki na B+R jako % PKB w 2002 roku
Źródło: Frank, 2006, s. 5.

Efekty możliwe do osiągnięcia w zakresie innowacyjności przy założeniu danych nakła­
dów niewątpliwie zależą od ich struktury według źródeł pochodzenia. Tendencje obser­
wowane w Polsce są odwrotne niż w większości krajów wysoko rozwiniętych i niezgodne 
z zasadami Strategii Lizbońskiej (Hellen, Bogdański, 2005). Optymalna struktura z punktu 
widzenia efektywności badań naukowych, tzn. ich przydatności dla gospodarki to 65:35 
(środki prywatne : środki publiczne). W Polsce ponad 60% nakładów na B+R pochodzi 
z budżetu państwa, podczas gdy ok. 22% z przedsiębiorstw. Udział budżetu państwa jest 
zatem ponad dwukrotnie większy niż średnia unijna. Te negatywne proporcje pogłębiają 
się wraz z upływem czasu (Nauka i technika...', www.stat.gov.pl).

Taka struktura finansowania prac badawczo-rozwojowych pozwala przypuszczać, że 
środki na B+R nie są wykorzystywane w sposób efektywny. Ponadto świadczy to o braku 
zainteresowania podmiotów gospodarczych wynikami prac badawczych i tym samym 
finansowaniem tychże badań. Innym wyjaśnieniem jest brak środków na finansowanie 
badań i rozwoju. Najbardziej pożądana struktura charakteryzuje województwa kujaw­
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sko-pomorskie i podkarpackie (udział przedsiębiorstw w finansowaniu nakładów na 
B+R wynosi ponad 60%), podczas gdy najmniej korzystna (mniej niż 10%) występuje 
w warmińsko-mazurskim, zachodniopomorskim i lubelskim (ryc. 5).

□  budżet państwa □  podmioty gospodarcze □  źródła zagraniczne □  pozostałe krajowe

Ryc. 5. Struktura nakładów na B+R wg źródeł pochodzenia w 2004 r.
Źródło: Opracowanie własne na podstawie: Nauka i technika..:, www.stat.gov.pl.

W związku z tym, że w obydwu tych skrajnych grupach województw występują najsłabsze 
polskie regiony, można się pokusić się o twierdzenie, iż udział przedsiębiorstw w finan­
sowaniu prac B+R nie zależy jedynie od poziomu rozwoju i zamożności regionu, lecz 
również od innych czynników. Jak wskazują badania (Olechnicka, 2004), poważną barierą 
w nawiązywaniu kontaktów między firmą a instytucją badawcząjest brak możliwości zna­
lezienia odpowiedniego i rzetelnego partnera. Często prace prowadzone w sferze nauki 
nie odpowiadają zapotrzebowaniu biznesu lub są niskiej jakości. Sytuację utrudnia fakt 
braku przepływu informacji między dwoma zainteresowanymi stronami, z uwagi na niedo­
statecznie rozwiniętą i nieefektywną sieć informacji o nowych rozwiązaniach i pośredni­
ctwa w transferze technologii (Gulda, 2005). Ponadto firmy polskie nie postrzegają badań 
i rozwoju jako istotnego czynnika konkurencyjności, pozostają one w niskim sektorze, 
gdzie konkuruje się niskimi kosztami produkcji i w efekcie ceną wyrobu. Jedynie niewielki 
odsetek polskich firm sektora MSP (2%) wskazuje, że ich strategia konkurencyjna opiera 
się na konkurowaniu na gruncie innowacyjności i innowacyjnych rozwiązań.

Brak związków między sektorem nauki i przedsiębiorczości w większości polskich regio­
nów tłumaczy również struktura badań prowadzonych przez sferę badawczo-rozwojową. 
Wysoki odsetek badań podstawowych (średnio w Polsce 40%) oraz niski i sukcesywnie 
malejący udział badań stosowanych świadczą o zaburzeniach w polskim sektorze badaw­
czo-rozwojowym. Badania stosowane różnią się od badań fundamentalnych tym, że są 
skierowane na poszerzenie horyzontów już istniejącej wiedzy, a nie na sformułowanie 
zupełnie nowych hipotez, ogólnych praw i teorii. Tym samym badania stosowane mają 
większy związek z realiami gospodarki i potrzebami rynku. Najwyższy udział tego rodzaju 
badań (ponad 40%) wyróżnia jedynie dwa polskie regiony: zachodniopomorski i opolski.
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Województwa podkarpackie, lubuskie, świętokrzyskie i śląskie cechuje najniższy udział 
badań podstawowych (ok. 20%) przy najwyższym w Polsce odsetku prac rozwojowych 
(ok. 60%), będących miernikiem bliskości do rynku, a polegających na testowaniu proto­
typów, badaniu wyników prób i doświadczeń (ryc. 6).

□  prace rozwojowe □  stosowane ■  postawowe

Ryc. 6. Struktura wydatków na B+R wg przeznaczenia w 2004 r.
Źródło: Opracowanie własne na podstawie: Nauka i technika../, www.stat.gov.pl.

Przyczyn tego stanu rzeczy należy upatrywać w nieprawidłowościach w dziedzinie plano­
wania badań, a także w typowym dla okresu transformacji przeświadczeniu rządów, że 
badania bliskie rynkowi powinny być z ich natury finansowane przez sektor biznesowy. 
W rzeczywistości w Polsce gros badań jest finansowane z budżetu, a sfera badań stoso­
wanych, polegających na poszukiwaniu sposobów rozwiązania konkretnych problemów 
technicznych, wydaje się zapomniana. Niedoinwestowanie tej dziedziny może doprowa­
dzić do niewłaściwego transferu wiedzy od sfery badań podstawowych do biznesu.

Zasoby ludzkie w sferze badawczo-rozwojowej

Istotnymi miernikami innowacyjności są mierniki dotyczące kapitału ludzkiego, w tym 
poziom wykształcenia i liczba osób zatrudnionych w sektorze badawczo-rozwojowym. 
Wskaźnik zasobów ludzkich dla nauki i techniki obejmujący osoby z wykształceniem 
wyższym lub osoby zatrudnione w miejscach, w których takie wykształcenie jest wyma­
gane osiągnął w 2003 roku 39,8% dla EU-25 i 41,2% dla UE-15. Najwyższe wskaźniki 
notowane są dla regionów stołecznych, m.in.: Sztokholm (62,1%) w Szwecji, lle-de- 
France (56,8%), Praga (55,7%) w Czechach, Etela-Suomi (55,0%) w Finlandii, Kózep- 
Magyarorszag (45,4%) na Węgrzech, Attiki (40,5%) w Grecji (Regions...). Regiony 
nowych krajów członkowskich UE negatywnie odróżniają się na tym tle. W Polsce poziom 
omawianego wskaźnika wyższy niż 30% osiągają jedynie dwa regiony: stołeczny i śląski 
(ryc. 7).
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Ryc. 7. Zasoby ludzkie dla nauki i techniki w 2003 r.
Źródło: Regions..., s. 89.

Pod względem wielkości zatrudnienia w sektorze B+R Polska wyprzedza wszystkie nowe 
kraje unijne i osiąga poziom Hiszpanii, jednak biorąc pod uwagę procentowy udział per­
sonelu sfery badawczo-rozwojowej w ogóle zatrudnionych, zauważa się, że wskaźniki 
charakteryzujące polskie regiony są na poziomie niższym niż średnia UE-25. Pozytywnie 
na tle regionów europejskich wyróżniają się jedynie dwa polskie województwa: mazowie­
ckie i małopolskie (ryc. 8).
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■  >3
□  1,9- 3,0
□  1,0- 1,9
□  < 1,0

Ryc. 8. Personel sfery B+R w % ogółu zatrudnionych w 2002 roku
Źródło: Gótzfried, 2005, s. 4.

Zatem, podobnie jak wydatki, zatrudnienie w sferze B+R jest silnie skoncentrowane 
w regionie stołecznym -  w 2004 roku wskaźnik względny w województwie mazowie­
ckim osiągnął poziom dwukrotnie wyższy niż średnia krajowa, a całkowite zatrudnienie 
w B+R na Mazowszu było dwukrotnie wyższe niż w Małopolsce, drugim co do znaczenia 
regionie pod względem zatrudnienia w B+R. Województwa, które nie mają tradycji aka­
demickich ani silnych ośrodków naukowych (świętokrzyskie, podkarpackie, warmińsko- 
mazurskie, podlaskie, opolskie), plasują się na przeciwległym biegunie pod względem 
omawianego wskaźnika (ryc. 9).
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Zatrudnieni w B+R 
na 1000 osób 

aktywnych zawodowo

■  6 ,3- 8,0 (2)

■  3,8- 6,3 (2)
□  2 ,4- 3,8 (6)
□  1,0- 2,4 (6)

Ryc. 9. Zatrudnienie w działalności badawczo-rozwojowej w 2004 r.
Źródło: Opracowanie własne na podstawie www.stat.gov.pl.

W latach 1999-2004 obserwowana jest tendencja spadkowa w zakresie liczby zatrud­
nionych w sektorze B+R na 1000 osób aktywnych zawodowo (spadek z 4,8 w 1999 roku 
do 3,6 w 2004 roku). Wszystkie polskie regiony, z wyjątkiem lubuskiego, doświadczyły 
w omawianym okresie spadku wskaźników zatrudnienia w B+R. Najsilniejsze tendencje 
w tym zakresie objęły region podkarpacki, mazowiecki, łódzki i śląski (www.stat.gov.pl). 
Jednym z ważniejszych czynników tych negatywnych zmian był niewątpliwie upadek lub 
restrukturyzacja wielkich przedsiębiorstw państwowych, które prowadziły własne badania 
i zatrudniały kadrę badawczą.

Mierniki efektów działalności innowacyjnej

Liczba patentów jest istotnym miernikiem efektów działalności badawczej. Należy przy 
tym podkreślić, że rozkład regionów o najlepszym wskaźniku patentów nie zawsze pokry­
wa się z rozkładem regionów o największych wydatkach na badania i rozwój. Potwierdza 
to, iż działalność innowacyjna charakteryzuje się dużą niepewnością, często niewielkie 
nakłady przynoszą spektakularne odkrycia, zaś wysokie wydatki na B+R nie gwarantują 
efektów.

Innym wskaźnikiem efektów, niestety niedostępnym na poziomie regionalnym, jest udział 
eksportu wysokiej techniki w eksporcie ogółem. W Polsce w 2001 roku wskaźnik ten 
wyniósł 2,6, tj. ponad 7-krotnie mniej niż średnio dla EU-15.
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■  >300
□  300-100
□  100-50
□  50-0
□  brak danych

Ryc. 10. Liczba wniosków patentowych zarejestrowanych 
w Europejskim Biurze Patentowym na 1 min mieszkańców w 2002 r.

Źródło: Felix, 2006.

Polska zajmuje mało znaczącą pozycję na tle Europy pod względem wskaźnika inwencji. 
Liczba złożonych wniosków w Europejskim Biurze Patentowym na 1 min mieszkańców 
w żadnym z polskich województw nie przekracza 50 w 2002 roku (ryc. 10). Przy tym 
krajowa aktywność patentowa jest silnie skoncentrowana: 77% patentów pochodzi 
z województwa mazowieckiego, śląskiego, małopolskiego, dolnośląskiego, łódzkiego 
i wielkopolskiego, podczas gdy udział pozostałych obszarów w działalności patentowej 
jest marginalny. Dane dotyczące patentów ponownie potwierdzają dominującą pozycję 
Mazowsza, a konkretnie Warszawy w innowacyjności Polski. W województwie stołecznym 
liczba patentów w 2004 roku wyniosła 31% wszystkich patentów Polsce. Wiodącą rolę 
regionu potwierdza również najsilniejsza tendencja wzrostowa liczby aplikacji patentowych 
w latach 2002-2004, bowiem większość województw polskich doświadczyła bezwzględ­
nego spadku w tym zakresie (15). Wśród przyczyn tego stanu rzeczy wymienia się często 
wysoki koszt procedury patentowej, która staje się obciążeniem dla przedsiębiorstwa.
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Ryc. 11. Liczba patentów przypadająca na województwo w latach 2002-2004
Źródło: Opracowanie własne na podstawie: Nauka i technika..:, www.stat.gov.pl.

Cennych informacji jakościowych na temat efektów prac badawczych dostarczają wskaź­
niki publikacji i cytowań. Są to dane, które wykraczają poza proste porównania ilościowe 
liczby uczelni, studentów czy kadry profesorskiej w poszczególnych województwach. 
Liczba publikacji naukowych na 1 min mieszkańców w 2002 roku w Polsce stanowi 40% 
średniej dla EU-15, jednak stopa wzrostu tego wskaźnika była w latach 1995-2002 wyż­
sza niż średnia dla krajów Piętnastki (odpowiednio 3,7 i 2,1).

Tab. 1. Publikacje i cytowania głównych ośrodków akademickich w Polsce w 1999 r.

Uniwersytety Politechniki Akademie medyczne

ośrodki
akademi­

ckie

publi­
kacje

cyto­
wania

ośrodki
akademi­

ckie

publi­
kacje

cyto­
wania

ośrodki
akademi­

ckie

publi­
kacje

cyto­
wania

Warszawa 23,4 35,7 Warszawa 18,1 21,3 Kraków 15,8 19,7
Kraków 16,7 17,2 Wrocław 15,6 14,4 Warszawa 14,8 16,7
Poznań 10,1 8,1 Kraków 15,1 19,0 Łódź 12,1 11,6
Wrocław 12,6 9,3 Łódź 12,7 13,8 Poznań 9,9 9,9

razem 62,8 70,3 razem 61,5 68,4 razem 52,6 57,9

Źródło: [5, s. 142],

Na podstawie danych o publikacjach i cytowaniach wg listy filadelfijskiej można również 
ocenić znaczenie poszczególnych ośrodków akademickich. Dane prezentowane w tabeli
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1 dowodzą silnej koncentracji działalności publikacyjnej o wysokiej wartości merytorycznej 
w kilku ośrodkach naukowych w Polsce. Dominację regionu mazowieckiego, szczególnie 
w odniesieniu do osiągnięć polskich uniwersytetów, potwierdzają inne wskaźniki, m.in.: 
koncentracja na Mazowszu 50% placówek PAN i jednostek badawczo-rozwojowych, 25% 
kadry profesorskiej, osób ze stopniem doktora habilitowanego i doktora oraz ponad 30% 
aparatury (www.stat.gov.pl).

Mimo iż prezentowane wyniki dotyczą 1999 roku, można z dużym prawdopodobieństwem 
założyć, że nie nastąpiły w tym względzie istotne zmiany. Pozycja uczelni publicznych 
jest ugruntowana i nie podlega istotnym zmianom w krótkim czasie, natomiast uczelnie 
niepubliczne z reguły nie angażują się intensywnie w prace naukowe, skupiając się na 
kształceniu.

Rozwój technologii informacyjnych

Wskaźniki dotyczące rozwoju technologii informacyjnych, szczególnie w sferze przed­
siębiorstw, są coraz częściej łączone z pomiarem innowacyjności z uwagi na fakt, iż 
zastosowanie komputerów w działalności przedsiębiorstw pozwala na przyspieszenie 
procesów innowacyjnych, wykorzystanie Internetu może się okazać ułatwieniem dostępu 
do informacji o innowacjach, a zastosowanie komputerów w procesach projektowania, 
produkcji i/lub zarządzania jest uznawane za innowację organizacyjną. Nieco odrębnym 
zagadnieniem jest informatyzacja gospodarstw domowych, traktowana jako część budo­
wy społeczeństwa informacyjnego.

Niewątpliwie w Polsce ostatniej dekady mamy do czynienia z bardzo intensywnymi pro­
cesami komputeryzacji i automatyzacji procesów produkcyjnych w przemyśle. Zgodnie 
z wynikami badań prowadzonych przez GUS (na reprezentatywnej próbie firm zatrudnia­
jących powyżej 49 osób) odsetek przedsiębiorstw wykorzystujących Internet w codzien­
nej działalności wzrosła z 17% w 1997 roku do 74% w 2001 roku i 96% w 2003 roku. 
Równocześnie udział firm mających własną stronę internetową również uległ pozytywnej 
zmianie (z 54% w 2001 roku do 74% w 2004 roku) (Nauka i technika...).

Pomimo wysokich wskaźników średnich notowanych w tym zakresie widoczne są również 
różnice międzyregionalne, szczególnie w odniesieniu do udziału firm mających włas­
ną stronę internetową. W województwie opolskim i podlaskim wszystkie firmy (100%), 
a w mazowieckim i świętokrzyskim prawie wszystkie (99%) firmy uczestniczące w badaniu 
mają dostęp do Internetu. Co ciekawe, wszystkie wymienione regiony oprócz ostatniego 
charakteryzują się stosunkowo niskim poziomem PKB per capita. Ten same wojewódz­
twa (bez świętokrzyskiego) znajdują się w grupie regionów o najwyższym udziale firm 
(77%-80%) mających własną stronę internetową (ryc. 12).

Do województw o najniższych wartościach wskaźników wyposażenia w technologie infor­
macyjne zaliczają się zarówno województwa słabe ekonomicznie: warmińsko-mazurskie 
i lubelskie, jak też silniejsze gospodarczo województwo wielkopolskie czy poprzemysłowy 
Śląsk. Najsilniejsze tendencje wzrostowe w zakresie udziału firm z dostępem do Internetu

279

http://www.stat.gov.pl


w latach 2001-2003 obserwowane były w regionie mazowieckim, lubuskim, śląskim 
i zachodniopomorskim, a w zakresie udziału firm z własną stroną internetową w podla­
skim, śląskim i mazowieckim. Podkarpacie i Opolszczyznę charakteryzował najsłabszy 
wzrost omawianych wskaźników (ryc. 12).

■  99-100 (4)
■  98- 99 (4)
□  92- 98 (7)
□  86- 92 (1)

■  76-78 (4)
□  74-76 (4)
□  72-74 (3)
□  64-72 (3)

Przedsiębiorstwa 
z dostępem do Internetu (w %)

Przedsiębiorstwa
mające własną stronę internetową (w %)

Ryc. 12. Wykorzystanie technologii informacyjnych 
w polskich przedsiębiorstwach w 2003 r.

Źródło: Opracowanie własne na podstawie: Nauka i technika...] www.stat.gov.pl.

Mimo deklarowanego wykorzystania Internetu przez większość polskich firm należy zwró­
cić uwagę na niski udział przedsiębiorstw, które przy wykorzystaniu Internetu dokonują 
zakupów i sprzedaży dóbr (13,6 % w 2002 roku). Najbardziej aktywne pod tym względem 
są firmy zlokalizowane w województwie lubuskim, zachodniopomorskim i opolskim (17% 
ogółu przedsiębiorstw). Zaskakująco niski jest natomiast odsetek firm prowadzących 
działalność przez Internet w Małopolsce, mimo wyższych niż średnia (6%) wskaźników 
wykorzystania Internetu i posiadania własnej strony internetowej (www.stat.gov.pl).

Mierniki kompleksowe

W badaniu innowacyjności państw i regionów mamy również do czynienia ze swoistą 
innowacyjnością polegającą na konstruowaniu mierników, które w kompleksowy sposób 
ukazują tę problematykę. Kilku przykładów dostarczają projekty realizowane w ramach 
programu ESPON.
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Nieco poniżej średniej 

Nieco powyżej średniej 

Powyżej średniej 

Wysoki

<£> Miasto Globalne

f * l  Lokomotywa europejska

f i l  Silne MEGA (Metropolitalny Obszar Wzrostu)

[*1 Potencjalne MEGA

0  Słabe MEGA

Ryc. 13. Poziom istotności badań i rozwoju na poziomie regionalnym w Europie
Źródło: [14],

W oparciu o dwa mierniki: wydatki na B+R i zatrudnienie w działalności B+R (w %), można 
stwierdzić, iż poziom istotności badań i rozwoju na poziomie regionalnym jest najwyższy
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w regionach otaczających tzw. Pentagon (w obszarze wyznaczonym przez Londyn, 
Paryż, Mediolan, Monachium, Hamburg). Na poziomie narodowym natomiast widoczna 
jest koncentracja zatrudnienia i wydatków na B+R w metropoliach (Raport...).

Nieco odmienny obraz Europy powstaje przy wykorzystaniu pięciu mierników: produktyw­
ności (poziom PKB per capita), poziomu zatrudnienia, wielkości wydatków na B+R (w % 
PKB), zatrudnienia w prywatnym sektorze badawczo-rozwojowym oraz poziomu edukacji 
społeczeństwa. W ten sposób zidentyfikowano 5 „stref lizbońskich”. Dwie z nich położone 
są na północy: izolowany region fiński oraz bardziej zintegrowany obejmujący Danię, 
Norwegię i Szwecję. Dwa kolejne obszary to strefa brytyjska oraz obszar centralnej 
Holandii, północnej Belgii i Zachodnich Niemiec. Wreszcie piąta, największa strefa, roz­
ciąga się od południowych Niemiec do środkowych Pirenejów we Francji. Oprócz tego 
funkcjonują oddzielne wyspy, gdzie w największym stopniu spełnione zostały postulaty 
Strategii Lizbońskiej, tj. Paryż, Irlandia, Madryt. Widoczny jest zatem wyraźny i trwały 
podział kontynentu zarówno na linii Wschód -  Zachód, jak i Północ -  Południe. Wyjątki 
stanowią kraje bałtyckie (Estonia i Litwa), a także stolice innych państw. W Polsce wyróż­
nia się pozytywnie jedynie Mazowsze, choć i tak osiąga rezultat poniżej średniej europej­
skiej (ryc. 14).

tHI Poniżej średniej 
□  Niewiele poniżej średniej 
■  Średnia
H  Niewiele powyżej średniej 
H  Powyżej średniej

Ryc. 14. Poziom realizacji Strategii Lizbońskiej
Źródło: [14],

W nieco inny sposób sytuacja regionów została przedstawiona na ryc. 15, gdzie pozycję 
regionu charakteryzują dwie zmienne: realizacja Strategii Lizbońskiej i pozycja ekono-
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miczna. Według prezentowanej metodologii wszystkie polskie regiony zaliczyć można do 
grupy charakteryzującej się niskim poziomem realizacji Strategii Lizbońskiej. Większość 
terytorium kraju cechuje przy tym rosnący potencjał gospodarczy. Natomiast wojewódz­
two podkarpackie, lubelskie, opolskie, kujawsko-pomorskie i lubuskie dołączają do grupy 
regionów o słabej gospodarce (ryc. 15).

-1.5 -1.0 -.5 0,0 .5 1.0 1.5 2 0 2.5

Orientacja lizbońska

□  Silna gospodarka
z wyraźną orientacją „lizbońską"

□  Rosnący potencjał gospodarczy 
z brakiem orientacji „lizbońskiej”

□  Słabsza gospodarka z wyraźną 
orientacją „lizbońską”

□  Słaba gospodarka
z brakiem orientacji „lizbońskiej"

Ryc. 15. Pozycja ekonomiczna i wykonanie Strategii Lizbońskiej
Źródło: [14],

Innym przykładem kompleksowego traktowania problematyki innowacyjności jest analiza 
tzw. pozycji konkurencyjnej regionów polskich sporządzona przez K. Guldę. Analizie

283



poddane zostały następujące mierniki: liczba aktywnych przedsiębiorstw z grupy małych 
i średnich, liczba instytucji badawczo-rozwojowych, nakłady wewnętrzne na działalność 
B+R ogółem, nakłady na działalność innowacyjną w przemyśle, liczba wynalazków kra­
jowych zgłoszonych do UP RP, liczba wniosków o wsparcie finansowe inwestycji, liczba 
firm średnio wysokiej i wysokiej technologii.

Ryc. 16. Pozycja konkurencyjna województw w 2004 r.
Źródło: Gulda, 2005, s. 10.

Wyznaczony na tej podstawie „wskaźnik konkurencyjności” regionów wskazuje, iż obok 
liderów (mazowieckie, wielkopolskie) można wyróżnić grupę 5 województw o zbliżonej 
pozycji konkurencyjnej (dolnośląskie, małopolskie, śląskie, pomorskie, kujawsko-pomor­
skie). Pozostałe województwa zaliczyć można do grupy zauważalnie słabszych woje­
wództw o średniej pozycji konkurencyjnej (łódzkie, podkarpackie, lubelskie, zachodniopo­
morskie) oraz do wyraźnie odbiegających od pozostałej grupy pięciu najsłabszych woje­
wództw (świętokrzyskie, warmińsko-mazurskie, opolskie, lubuskie i podlaskie) (Gulda, 
2005, s. 9-10).

Poziom innowacyjności polskich województw 
w oparciu o Regionalne Strategie Innowacji 

(Gorzelak i in., 2006)

Analizowane RSI charakteryzuje różnorodność i dowolność w zakresie struktury oraz 
zawartości części diagnostycznej. Istotne jest, że na potrzeby wszystkich 15 strategii 
innowacyjności przeprowadzono dodatkowe analizy i badania empiryczne, aczkolwiek 
w niektórych strategiach akcentuje się dopiero konieczność przeprowadzenia badań. 
Jedną z poważniejszych niedoskonałości diagnoz niektórych RSI jest słabe powiązanie 
z przedmiotem strategii przejawiające się w braku koncentracji na kwestiach innowacyj­
ności. Można wskazać przykłady RSI o zbyt szeroko zakrojonej diagnozie, której znaczną 
część stanowi ogólna charakterystyka regionu. Są również diagnozy, które rozpraszając 
się na wielu dziedzinach, przybierają postać diagnoz ogólnych, społeczno-ekonomicz­
nych i nie kładą wystarczającego nacisku na kwestie fundamentalne dla tego typu doku­
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mentu, czasem pomimo wykonania wielu interesujących badań (np. warmińsko-mazurska 
RSI). Ponadto niektóre RSI pomimo deklarowanego podejścia horyzontalnego zachowują 
podejście sektorowe w analizach innowacyjności (np. świętokrzyska RSI, podlaska RSI, 
szczególnie w analizie SWOT).

Częstym błędem diagnoz jest również powierzchowność analiz, która przejawia się 
w natłoku informacji ilościowych oraz koncentracji na analizie wskaźników nakładów, 
a nie efektów (np. w świętokrzyskiej RSI -  analizy bezwzględne utrudniają zobiektywi­
zowanie poglądów o poziomie innowacyjności przedsiębiorstw działających w regionie, 
w podlaskiej RSI -  nagromadzenie zbędnych danych bezwzględnych, które są bardziej 
adekwatne do ocen wstępnych, a nie podsumowujących). Równocześnie jednak mamy 
do czynienia z takimi opracowaniami, które charakteryzuje niemal zupełny brak analiz 
danych statystycznych (np. łódzkie, warmińsko-mazurskie).

Mankamentem wielu strategii jest brak wykorzystania wskaźników jakościowych i abs­
trahowanie od ocen wartościujących (np. opolska, małopolska, podlaska, podkarpacka, 
świętokrzyska, warmińsko-mazurska RSI). Prawidłowością jest raczej brak lub rzadkość 
tego rodzaju analiz, a pozytywnie wyróżniają się strategie śląska, wielkopolska, zachod­
niopomorska i dolnośląska. Wiąże się to często z nieprawidłową (zbyt optymistyczną lub 
niepełną) oceną innowacyjności przemysłu i nauki. Słabość podawanych informacji na 
temat ośrodków badawczych wynika bowiem często z braku zobiektywizowanych wskaź­
ników i opieraniu wyników analiz na samoocenie środowisk naukowych czy przedsię­
biorstw bez wskazania na dane obiektywne. Z jednej strony niektórzy autorzy mają skłon­
ność do zbyt optymistycznej i niepotwierdzonej niczym oceny potencjału akademickiego 
regionu, stanu nauki i/lub instytucji transferu technologii (np. opolska, świętokrzyska 
RSI), która nie zawiera refleksji nad jakością kadr badawczych ani ich pozycją w Polsce 
i świecie. Z drugiej zaś zauważa się tendencję do pomijania oceny niektórych zespołów 
naukowych regionu o silnej pozycji w nauce światowej (np. lubuska RSI).

W większości RSI podjęto również próby identyfikacji wiodących w regionie branż przemy­
słu i nauki. Natomiast analiza kapitału społecznego regionu i poziomu edukacji w większo­
ści dokumentów traktowana była marginesowo i opisywana w oparciu o dane ilościowe, 
w oderwaniu od oceny poziomu kształcenia lub tylko w analizie SWOT.

Jedynie wyjątkowo RSI podejmowało problematykę wewnętrznego zróżnicowania regionu 
pod względem innowacyjności i niestety żadnemu z województw nie udało się przed­
stawić mapy potencjału innowacyjnego na poziomie gmin czy powiatów. Analizy w tym 
względzie były wycinkowe (podlaskie) lub oparte na wątpliwym zestawie wskaźników 
(świętokrzyskie). Trzy województwa zajęły się szczególnie charakterystyką obszarów 
słabiej rozwiniętych lub/i poza głównymi aglomeracjami (zachodniopomorskie, wielkopol­
skie, pomorskie). Podobnie tylko województwa łódzkie, podkarpackie, podlaskie w RSI 
uwzględniły potencjał władz publicznych do realizowania polityki innowacyjnej. W pozo­
stałych województwach kwestia ta była nieobecna lub ewentualnie wspomniana na mar­
ginesie (np. zachodniopomorskie).
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Zakończenie

Pojęcie innowacji jest nierozerwalnie i historycznie związane z pojęciem postępu tech­
nicznego, który uznaje się za siłę napędową gospodarki. Jego oddziaływanie na społe­
czeństwo jest wielowarstwowe i złożone. Postęp techniczny pozwala na obniżenie kosz­
tów produkcji, usprawnienie procesów wytwarzania, lecz ujawnia się również w nowych 
produktach. Zatem z jednej strony może powodować ograniczenie zatrudnienia wywołane 
komplementarnością postępu technicznego i czynnika pracy, z drugiej zaś pobudza 
powstawanie nowych miejsc pracy związanych z produkcją innowacyjnych (nowych, 
niszowych) produktów.

Pojęcie innowacyjności podlegało na przestrzeni lat ewolucji, którą można rozpatrywać 
na trzech płaszczyznach. Po pierwsze innowacja nie jest już wyłącznie powiązana 
z procesem produkcji w przedsiębiorstwie przemysłowym. Innowacje wiąże się obecnie 
z wszelką działalnością przedsiębiorstwa, zarówno z produkcją, pracami badawczo- 
rozwojowymi, jak i marketingiem, zarządzaniem oraz organizacją. Ponadto analizując 
fenomen innowacyjności, eksponuje się coraz silniej konieczność współpracy różnorod­
nych instytucji w celu powstania innowacji (biznesu, nauki, otoczenia przedsiębiorczości 
i władz regionalnych i państwowych). Po drugie innowacja jest obecnie traktowana jako 
proces, a nie jednorazowe zjawisko, w związku z tym wiele uwagi skupia się na sek­
wencji zdarzeń, które prowadzą do powstania innowacji oraz na otoczeniu terytorialnym, 
w którym tenże proces innowacyjny zachodzi. Wreszcie pojęcia innowacji nie ogranicza 
się wyłącznie do teorii i praktyki w zakresie nauk ekonomicznych czy zagadnień czysto 
technologicznych. Wraz z upływem czasu zauważono, że proces innowacyjny obejmuje 
oprócz działalności produkcyjnej, także naukową, a ostatnio coraz częściej mówi się 
o innowacjach społecznych.

Pomiar innowacyjności regionów jest zadaniem trudnym z uwagi na niedostępność wielu 
mierników na poziomie niższym niż krajowy, a także trudności związane z pomiarem efek­
tów działalności innowacyjnej. Analiza innowacyjności polskich regionów przeprowadzona 
w opracowaniu jest niepełna i z całą pewnością nie wyczerpuje tematu. Jednak wnioski, 
które z niej płyną, nie są optymistyczne. Zarówno poziom, jak i struktura wydatków na 
B+R w Polsce znacznie odbiegają od standardów krajów wysoko-rozwiniętych i nie podą­
żają w kierunku wyznaczonym przez Strategię Lizbońską. Podobne konkluzje wynikają 
z analizy mierników efektów innowacji dotyczących aktywności patentowej i publikacji. 
Co więcej, utrzymywanie się tendencji negatywnych wskazuje, iż mają one charakter 
strukturalny, a tym samym należy przypuszczać, że będą trudne do odwrócenia. Ocena 
pozycji innowacyjnej polskich regionów przy wykorzystaniu mierników kompleksowych 
stawia polskie województwa w niekorzystnym świetle, pozwala je zaliczyć do obszarów 
peryferyjnych pod względem znaczenia innowacyjności.

Polskę charakteryzuje istotna i trwała polaryzacja przestrzenna, także w odniesieniu do 
potencjału innowacyjnego. Analiza danych na poziomie NTS 2 nie pozwala na sformuło­
wanie wniosku o polaryzacji wschód -  zachód. Jednak z całą pewnością można mówić 
o polaryzacji metropolie -  reszta kraju, bowiem zarówno nakłady, jak i efekty innowacji
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koncentrują się w kilku regionach, które otaczają metropolie i silne ośrodki naukowe. 
Regiony słabsze ekonomiczne pozostają poza głównym nurtem gospodarki innowacyj­
nej i można się zastanawiać, czy potencjał kadrowy tych obszarów, który zmniejsza się 
w wyniku silnego drenażu mózgów, jest wystarczający nie tyle do prowadzenia działalno­
ści innowacyjnej, ile do adaptowania innowacji.

Działania zmierzające do wzrostu innowacyjności polskich regionów należy niewątpliwie 
poprzedzić diagnozą. Ogromna praca w tym względzie została wykonana w ramach 
regionalnych strategii innowacji realizowanych w 15 polskich województwach. Z analizy 
wynika, że szansa pogłębienia całościowej wiedzy o innowacyjności w Polsce w ujęciu 
regionalnym nie została w pracach nad strategiami wykorzystana. Mimo że prace nad 
dokumentami były przeprowadzane niemal symultanicznie w 15 województwach, ćwicze­
nie to nie zostało z założenia potraktowane jako narzędzie do stworzenia spójnego obrazu 
innowacyjności polskich regionów. Na podstawie regionalnych strategii innowacyjności 
w ich obecnym kształcie nie można bowiem dokonać zbiorczej oceny poziomu innowacyj­
ności Polski na poziomie regionalnym. Wynika to z kilku przesłanek:
1) prowadzone na rzecz RSI analizy charakteryzuje duży stopień dowolności, w związku 

z tym nie ma możliwości porównań międzyregionalnych (brak określenia na wejściu 
wspólnych dla wszystkich RSI obligatoryjnych obszarów analizy czy wręcz zestawu 
wskaźników),

2) dodatkowe analizy i badania przeprowadzone specjalnie na potrzeby RSI oparto na 
różnorodnych podstawach metodologicznych, a zatem porównywanie ich wyników jest 
nieuprawnione,

3) RSI nie pogłębiają i nie wzbogacają z reguły i w wystarczającym stopniu dostępnych 
wcześniej analiz, np. w zakresie wiodących dziedzin nauki, przemysłów wysokiej szansy 
czy wewnętrzregionalnego zróżnicowania innowacyjności.
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I
 Tomasz Komornicki

Instytut Geografii i Przestrzennego Zagospodarowania 
Polska Akademia Nauk

Międzynarodowe relacje Polski 
w ujęciu regionalnym

1. Wstęp

Wraz z transformacją gospodarki doszło w Polsce do dekoncentracji ekonomicznych 
i społecznych powiązań międzynarodowych. Zbiegła się ona w czasie z nasileniem pro­
cesów globalizacyjnych. Otwieranie się polskiej przestrzeni na powiązania międzynaro­
dowe stało się wówczas jednym z najbardziej dynamicznych zjawisk (Komorowski, 2002). 
Poszczególne regiony kraju w różnym stopniu zdołały włączyć się w system interakcji 
w skali europejskiej i globalnej. Dla niektórych interakcje te sprowadzają się nadal do kon­
sumpcji importowanych towarów oraz ewentualnie korzystania z funduszy strukturalnych 
i dotacji rolnych. Stan gospodarczych powiązań międzynarodowych u progu członkostwa 
w Unii Europejskiej stał się jedną z determinant dalszego rozwoju gospodarczego.

Obecnie najbardziej zintegrowane z gospodarką światową i europejską są polifunkcyjne 
obszary metropolitalne, zachodnie pogranicze oraz niektóre ośrodki regionalne (miej­
sca inwestycji zagranicznych i centra turystyczne). Powiązania międzynarodowe Polski 
zachodniej (w tym Wrocławia i Poznania) są przy tym silniej ukierunkowane na Niemcy 
i niektóre inne kraje Unii Europejskiej. O prawdziwie globalnym zasięgu interakcji spo­
łeczno-gospodarczych mówić możemy natomiast w przypadku obszarów metropolitalnych 
Warszawy, Krakowa, Trójmiasta i do pewnego stopnia także Górnego Śląska. Skokowa 
intensyfikacja powiązań pozwoliła niektórym ośrodkom wejść na ścieżkę szybszego roz­
woju (zgodnie z koncepcją path dependency). Za niekorzystne uznać należy natomiast 
posiadanie przez liczne jednostki powiązań (zwłaszcza ekonomicznych) tylko z jednym 
partnerem zagranicznym (najczęściej z Niemcami). Bardzo istotnym i pożądanym ele­
mentem pozostaje stabilność czasowa i przestrzenna zaistniałych interakcji. Jej wyrazem 
mogą być inwestycje zagraniczne typu greenfield, długotrwałe kontrakty handlowe lub 
stała klientela w regionach turystycznych.

Powiązania międzynarodowe mogą mieć charakter ekonomiczny, społeczny i polityczny 
(tab. 1). Odpowiadają im przepływy towarów, kapitału, osób oraz informacji.
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Tab. 1. Podstawowe rodzaje międzynarodowych interakcji przestrzennych

Powiązania/
Interakcje Przepływy Zagadnienie ilustrujące

ekonomiczne towarów handel zagraniczny

kapitału inwestycje zagraniczne

społeczne osób migracje stałe

turystyka przyjazdowa i wyjazdowa

inne kontakty osobiste (w tym rodzinne)

polityczne współpraca jednostek samorządowych, współpraca 
transgraniczna, w tym euroregionalna

Źródło: Komornicki, 2003.

Celem niniejszego opracowania jest prezentacja dynamiki przemian współpracy między­
narodowej (w tym transgranicznej) polskich regionów. Obejmuje ono w pierwszej kolej­
ności powiązania w zakresie handlu zagranicznego, inwestycji zagranicznych, turystyki 
i kontaktów osobistych oraz relacje polityczne. Oddzielnie omówione zostały problemy 
transportu publicznego oraz ruchu granicznego jako wymiernego rezultatu interakcji trans- 
granicznych wszelkiego rodzaju. Opis relacji na poziomie regionalnym (wojewódzkim, 
a w niektórych wypadkach także powiatowym) bazuje częściowo na badaniach prowadzo­
nych wcześniej z wykorzystaniem materiałów z lat 2000/2002 (Komornicki, 2003).

2. Handel zagraniczny

W 1991 roku Polska podpisała układ stowarzyszeniowy z Unią Europejską, co zdetermi­
nowało kierunki wymiany handlowej w kolejnych 15 latach. Wystąpiły klasyczne efekty 
kreacji i przesunięcia handlu. Na pozycji podstawowego partnera handlowego Polski 
miejsce Związku Radzieckiego (w 1980 roku -  31% eksportu i 33% importu) zajęły zjed­
noczone Niemcy (w 2003 roku -  32% eksportu i 24% importu). Na kolejnych lokatach 
pojawiły się inne kraje Unii Europejskiej. W roku 2003 udział 24 krajów Unii Europejskiej 
(wraz z państwami przyjętymi do organizacji w 2004 roku) wynosił 81% w eksporcie i 77% 
w imporcie. Jeśli pominie się pozycję Niemiec, struktura pozostałych dużych partnerów 
handlowych Polski (w ramach UE plus Stany Zjednoczone) pozostaje zdywersyfikowana. 
Najważniejszą rolę odgrywa wymiana z Włochami, Francją, Wielką Brytanią i Holandią. 
Pozycja Rosji została zachowana przede wszystkim w imporcie, dzięki przywozowi ropy 
naftowej i gazu ziemnego. Polscy eksporterzy nie zdołali odzyskać miejsca na rynku rosyj­
skim utraconego po kryzysie 1998 roku.

Istotnym przemianom uległa struktura branżowa polskiego handlu zagranicznego. Zgodnie 
z badaniami Cieślika (2000) Polska ma nadal przewagę komparatywną przede wszystkim 
w sektorze charakteryzującym się niskim udziałem kapitału ludzkiego oraz w produkcji 
przetworzonych produktów rolnych. Jednocześnie jednak udział dóbr o niskiej zawartości
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kapitału ludzkiego w polskim eksporcie zmniejszał się sukcesywnie w latach 90. Zmalała 
relatywna rola surowców. Nastąpił znaczny wzrost wywozu w branżach: samochodowej 
(pojazdy osobowe i ich części), meblarskiej i odzieżowej. W pierwszym przypadku było 
to efektem inwestycji zagranicznych, w dwóch kolejnych w większym stopniu wynikało 
z czynników endogenicznych (w tym niskich kosztów siły roboczej). Zwiększeniu uległa 
część obrotów z krajami Unii Europejskiej stanowiąca wymianę podzespołów i sprze­
daż produktów w ramach korporacji ponadnarodowych. Wymiana wewnątrzgałęziowa 
i wewnątrzkorporacyjna wiąże sytuację w handlu zagranicznym z napływem kapitału 
zagranicznego, co w sensie przestrzennym prowadzi do koncentracji handlu (zarówno 
importu, jak i eksportu) w miejscach, w których zlokalizowano duże inwestycje.

• miasta powyżej 100 tys. mieszk.
wartość eksportu na 1 mieszkańca
0 200 400 600 1 000 2 000 12 965 USD

Ryc. 1. Obroty handlu zagranicznego wg powiatów w 2000 r.

Polska odznacza się bardzo nierównomiernym rozkładem regionalnym natężenia ekspor­
tu (patrz ryc. 1). Skupia się on głównie w Warszawie i w zachodniej części kraju, gdzie 
w wymianie uczestniczą praktycznie wszystkie powiaty. W Polsce wschodniej natomiast
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handel prowadzony jest prawie wyłącznie w największych ośrodkach. Głównymi obszara­
mi bezwzględnej koncentracji wywozu w skali kraju są: (a) aglomeracja warszawska, (b) 
niektóre miasta Górnego Śląska, (c) Legnicko-Głogowski Okręg Miedziowy, (d) pozostałe 
duże aglomeracje miejsko-przemysłowe, w tym przede wszystkim aglomeracja poznań­
ska, (e) wybrane mniejsze ośrodki, w których zlokalizowane są nowoczesne zakłady 
przemysłowe (najczęściej z udziałem kapitału zagranicznego).

Wyższym poziomem skupienia charakteryzuje się import. Aż 30,5% przywozu (2000) tra­
fia do Warszawy, będącej siedzibą firm importerów. Również pozycja innych aglomeracji 
(zwłaszcza poznańskiej i gdańskiej) jest wyższa niż w przypadku wywozu. Relatywnie 
mniejsze znaczenie ma natomiast Górnośląski Okręg Przemysłowy. Bezpośredni przy­
wóz towarów zagranicznych do ośrodków lokalnych jest znikomy prawie w całym kraju 
(z wyjątkiem Wielkopolski i Dolnego Śląska). Wielkimi centrami importowymi są ośrodki 
petrochemiczne -  Płock i Gdańsk.

Rola Unii Europejskiej w eksporcie zmniejsza się ku wschodowi, na rzecz większego 
udziału wywozu do państw Europy Wschodniej. Ponad 90-procentowy udział 24 krajów 
obecnej Unii Europejskiej zanotowano w 2000 roku aż w 144, a ponad 80-procentowy 
w 255 jednostkach. Poziom dywersyfikacji partnerów jest z reguły większy w dużych aglo­
meracjach (szczególnie warszawskiej, górnośląskiej i gdańskiej), a ponadto wzrasta ku 
wschodowi, gdzie obok rynków europejskich znaczącą rolę odgrywają partnerzy z byłego 
ZSRR (a w przypadku niektórych ośrodków przemysłowych województwa podkarpackie­
go także ze Stanów Zjednoczonych).

Według danych z roku 2003 (dostępnych tylko na poziomie wojewódzkim; tab. 2) wzrost 
eksportu w latach 2000-2003 wystąpił we wszystkich województwach. Było to po części 
rezultatem przejściowego osłabienia złotówki względem euro. Kraje, które rok później 
stanowiły już poszerzoną Unię Europejską, w roku 2003 dominowały łącznie jako odbior­
ca eksportu ze wszystkich województw. Dominacja ta jest najmniejsza w wojewódz­
twach mazowieckim i pomorskim. Po roku 2000 nastąpiło także dalsze zmniejszenie roli 
Górnego Śląska w eksporcie. Jednocześnie spadek relatywnej roli w wywozie zanotowa­
no również w województwie mazowieckim (czyli przede wszystkim w Warszawie). Może 
to wskazywać na zatrzymanie procesów koncentracji eksportu w stolicy trwających przez 
całą dekadę lat 90.

W kolejnych latach można się spodziewać dalszego zwiększenia roli ośrodków Polski 
Zachodniej w wymianie międzynarodowej. Nie bez znaczenia będzie tu rozbudowa 
infrastruktury drogowej. Z końcem bieżącej dekady cała zachodnia Polska znajdzie się 
już w obrębie europejskiej sieci autostrad. Będzie to miało wpływ na lokalizację nowych 
inwestycji, a tym samym na handel zagraniczny. Zjawisko to obserwujemy już dziś 
w rejonach sąsiadujących z autostradą A4 na terenie województwa dolnośląskiego (m.in. 
Kobierzyce). Późne (po 2008 roku) doprowadzenie autostrady do Warszawy może skut­
kować kontynuacją rozpoczętego już procesu zmniejszenia roli stolicy w obrotach mię­
dzynarodowych. Dalszy wzrost koncentracji wymiany międzynarodowej wystąpi natomiast 
prawdopodobnie w Poznaniu, Wrocławiu i Trójmieście. Pozycja konurbacji górnośląskiej 
będzie zależeć od tempa przemian restrukturyzacyjnych oraz światowej sytuacji na rynku
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paliw energetycznych. W zachodniej Polsce będzie kontynuowany natomiast proces 
rozpraszania eksportu i importu na mniejsze ośrodki. Na granicy zachodniej przez kilka 
lat utrzyma się tzw. koniunktura przygraniczna. Relatywnie wzrastać będzie jednak zna­
czenie usług kosztem handlu bazarowego (ceny produktów będą się dalej wyrównywać, 
podczas gdy wartość pracy w Polsce i w Niemczech pozostanie silnie zróżnicowana).

Tab. 2. Dynamika eksportu 2000-2003 wg województw

Województwa
Udział w eksporcie Wzrost Udział UE 15 Udział UE 

24

2000 2003 2000=100 2000 2003 2003

Dolnośląskie 10,7 11,0 174 80,8 81,7 91,0

Kujawsko-pomorskie 4,5 4,0 154 75,5 69,6 79,4

Lubelskie 2,4 2,0 143 54,7 57,3 66,0

Lubuskie 3,5 3,4 164 86,0 80,2 88,3

Łódzkie 4,1 3,7 153 70,8 67,5 80,2

Małopolskie 4,8 5,5 198 58,9 60,6 79,0

Mazowieckie 18,1 17,0 159 55,3 51,5 71,1

Opolskie 1,8 1,8 176 81,4 76,6 90,3

Podkarpackie 4,0 3,8 161 53,0 57,4 68,9

Podlaskie 1,3 1,4 187 55,4 59,2 78,7

Pomorskie 8,5 10,1 202 70,3 62,1 68,6

Śląskie 17,3 16,7 163 75,5 77,6 89,9

Świętokrzyskie 1,0 1,2 203 70,0 67,8 79,1

Warmińsko-mazurskie 2,7 2,6 162 68,9 74,8 83,8

Wielkopolskie 10,6 11,4 182 83,0 79,0 88,3

Zachodniopomorskie 4,7 4,0 145 70,7 75,6 79,9

Nieokreślone 0,1 0,2 369 58,7 47,0 80,4

POLSKA RAZEM 100,0 100,0 169 70,1 68,9 80,9

Źródło: Opracowanie własne na podstawie materiałów CIHZ.

3. Inwestycje zagraniczne

Istotnym elementem międzynarodowych powiązań ekonomicznych są bezpośrednie 
inwestycje zagraniczne. Oprócz mającego ogromne znaczenie dla gospodarki trans- 
granicznego przepływu kapitału, generują one bezpośrednio i pośrednio wiele wtórnych
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kontaktów międzynarodowych. Rozmieszczenie spółek z udziałem kapitału zagranicz­
nego jest na terenie Polski bardzo nierównomierne. Są one skupione przede wszystkim 
w Warszawie i jej najbliższych okolicach, a w następnej kolejności w niektórych innych 
dużych ośrodkach i aglomeracjach: Poznaniu, Trójmieście, Wrocławiu, Szczecinie, 
Krakowie i Łodzi. Na terenie pozostałych powiatów duża liczba spółek zarejestrowa­
na jest na pograniczu niemieckim, w pasie pobrzeża Bałtyku oraz w Wielkopolsce 
i na Opolszczyźnie. Nieco inny obraz przestrzenny uzyskujemy, odnosząc liczbę spółek 
z kapitałem zagranicznym do ogólnej liczby spółek prawa handlowego. Na całym prawie 
zachodnim pograniczu ponad połowa wszystkich firm ma obcy kapitał. Na Dolnym Śląsku, 
w centralnej Wielkopolsce, na Opolszczyźnie i Pomorzu odsetek ten przekracza 30%. 
Duże aglomeracje charakteryzują się najczęściej relatywnie niskim poziomem udziału 
obcego kapitału. Jest to spowodowane silną koncentracją rodzimej drobnej przedsię­
biorczości w dużych ośrodkach. Najniższym odsetkiem charakteryzują się powiaty Polski 
wschodniej. W Zamościu i Tomaszowie Lubelskim spółki z obcym kapitałem to tylko nieco 
ponad 7% wszystkich spółek prawa handlowego. W powiecie sokolskim wskaźnik ten 
wynosi 9,7%, w Łomży 11%, a w Białymstoku 12,8%. Na bazie powyższych faktów można 
zaryzykować twierdzenie, że dynamika gospodarcza związana z położeniem w sąsiedz­
twie granicy, na zachodnich obszarach przygranicznych wykorzystana została w dużej 
mierze przez przedsiębiorstwa obce lub mieszane; zaś na pograniczu wschodnim głównie 
przez firmy polskie.

Wykonana przez B. Domańskiego (2001) analiza regionalna wykazała, że aż 20,7% 
obcego kapitału inwestowanego w polski przemysł trafiło w 1998 roku do województwa 
mazowieckiego, dalsze 17,3% do śląskiego i 11,9% do wielkopolskiego. Tym samym 
trzy województwa wiodące przyciągnęły ponad połowę inwestycji. Jednocześnie udział 
województw lubelskiego i podlaskiego w napływie kapitału do sektora produkcyjnego był 
znikomy. Zaskakująca jest też bardzo słaba pozycja województwa zachodniopomorskie­
go. Z wymienionych 19,9 mld USD, 5 mld zainwestowano w inwestycje nowe (typu green- 
field). Poziom ich skupienia w województwie mazowieckim był jeszcze większy (ponad 
32%). Jednocześnie koncentracja w śląskim i wielkopolskim była nieco mniejsza.

4. Turystyka międzynarodowa i kontakty osobiste

W latach 90. nastąpił w Polsce szybki rozwój turystyki międzynarodowej. W całej deka­
dzie wzrost liczby przyjazdów cudzoziemców do Polski był przy tym bardziej dynamiczny 
na skutek koniunktury przygranicznej. W latach 2000-2001 doszło jednak do spadku 
tego rodzaju przyjazdów. W 2001 roku na teren Polski wjechało 62 min cudzoziemców, 
a wyjechało z niego 54 min Polaków. Przystąpienie Polski do Unii Europejskiej zaowoco­
wało ponownym wzrostem przyjazdów, zarówno w ruchu przygranicznym, jak i w ramach 
rzeczywistej turystyki (m.in. na skutek ekspansji tanich przewoźników lotniczych; patrz 
ryc. 5). Rozkład regionalny noclegów udzielonych cudzoziemcom jest skrajnie nierów­
nomierny. Ich największa koncentracja występuje w Warszawie, Krakowie i w powiecie 
kołobrzeskim; ponadto w Gdańsku, Poznaniu, Wrocławiu i Szczecinie oraz w regionach 
turystycznych Sudetów, Mazur i Podhala. Wśród dużych ośrodków znacznie słabszą 
pozycję mają Górny Śląsk, Łódź i Bydgoszcz. Najbardziej na turystyce międzynarodowej
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oparte są gospodarki powiatów zachodniego wybrzeża (kołobrzeski -  4316 noclegów 
udzielonych cudzoziemcom na 1000 mieszkańców powiatu w 2000 roku, kamieński, mia­
sto Świnoujście). Wysoką wartością analogicznego wskaźnika charakteryzują się także 
Mazury (szczególnie powiat mrągowski), Sudety (jeleniogórski) i Podhale (tatrzański), 
a z dużych ośrodków ponownie Kraków oraz Warszawa.

Wśród przyjeżdżających do Polski Zachodniej dominują Niemcy. Najbardziej zróżnico­
waną strukturą narodowościową gości odznaczają się województwa mazowieckie i mało­
polskie (głównie Warszawa i Kraków). Zróżnicowanie struktury wzrasta też generalnie ku 
wschodowi, gdzie oprócz przyjezdnych z byłego ZSRR częściej pojawiają się obywatele 
USA i Izraela.

Z noclegów rejestrowanych korzysta każdego roku mniej niż 5% osób przyjeżdżających 
z zagranicy. Przyczyny takiej sytuacji tkwią zarówno w przeważającej liczbie przyjazdów 
jednodniowych, jak i znacznej (choć trudnej do określenia) liczbie noclegów wymyka­
jących się statystykom (nierejestrowane kwatery prywatne, noclegi u rodziny, noclegi 
w samochodach poza kempingami). Badania szacunkowe prowadzone przez Instytut 
Turystyki dowodzą, że faktyczny udział przyjezdnych nocujących na terenie Polski wynosi 
około 20%.

Podczas badań ankietowych indywidualnych powiązań międzynarodowych prowadzo­
nych przez IGiPZ PAN wśród ludności wybranych miast Polski (Komornicki, 2003) blisko 
3/4 respondentów stwierdziło, że ma rodzinę lub bliskich znajomych za granicą. Wyższym 
odsetkiem mających bliskich w innych krajach odznaczała się Polska Wschodnia oraz 
woj. lubuskie. Najwięcej ankietowanych deklarowało posiadanie rodziny lub znajomych 
w Niemczech (33,1%) oraz w Stanach Zjednoczonych (24,7%). Zaskakująco mało osób 
przyznało się do posiadania rodziny we wszystkich krajach ościennych poza Niemcami. 
Wysoki udział osób mających kontakty osobiste z Niemcami charakteryzuje wszystkie 
badane ośrodki szeroko rozumianej Polski Zachodniej. Zróżnicowanie przestrzenne 
powiązań rodzinno-towarzyskich ze Stanami Zjednoczonymi jest dopełnieniem kontaktów 
z Niemcami. W miastach Polski Centralnej i Wschodniej, gdzie powiązania z Niemcami 
są relatywnie słabsze, najwięcej osób ankietowanych deklarowało posiadanie bliskich 
w USA.

Zgodnie z badaniami Instytutu Turystyki (www.intur.pl) na pobyty z minimum jednym 
noclegiem wyjechało w 2003 roku z Polski około 7,2 min osób i było to o blisko 14,3% 
mniej niż w 2002 roku. W przeciwieństwie do lat poprzednich spadek nie był rezultatem 
malejącej częstotliwości, tylko wynikał ze zmniejszenia się liczby osób wyjeżdżających 
za granicę. Tym samym średnia liczba wyjazdów na jednego turystę wzrosła z 1,7 do 1,9 
w ciągu roku. Badania ankietowe IGiPZ PAN wskazują, że zróżnicowanie przestrzenne 
intensywności wyjazdów, choć wyraźne, jest w Polsce o wiele mniejsze aniżeli przyjazdów 
do naszego kraju. Wyjazdy w znacznie mniejszym stopniu uwarunkowane są czynnikami 
o wyraźnym zróżnicowaniu regionalnym. Przeprowadzone badania dowodzą, że klasycz­
ny czynnik poziomu zamożności społeczeństwa nie nadaje się do opisywania intensyw­
ności wyjazdów czasowych z Polski. W wyjazdach analizowanych ogółem uczestniczą 
bowiem ludzie o bardzo zróżnicowanym statusie majątkowym. Poziom życia wpływa nato­
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miast wyraźnie na strukturę ruchów wyjazdowych zarówno pod względem celów podróży, 
jak też jej kierunków oraz wykorzystywanych środków transportu. Obszary, na których 
uczestnikami wyjazdów zagranicznych są osoby bardzo nisko sytuowane ekonomicznie, 
to regiony przygraniczne, gdzie koszt wyjazdu jest bardzo niski, zaś potencjalne zyski 
materialne z drobnego handlu lub przemytu relatywnie wysokie. Z drugiej strony z dużych 
aglomeracji za granicę wyjeżdżają osoby zamożne, podróżujące służbowo i uczestniczą­
ce w zorganizowanej turystyce międzynarodowej.

Należy się spodziewać, że pierwsze lata po przystąpieniu Polski do Unii Europejskiej 
będą się odznaczały intensyfikacją zagranicznej turystyki przyjazdowej. Kraj postrzega­
ny będzie jako nowy kierunek turystyczny, a sam fakt członkostwa wpłynie na redukcję 
istniejących w społeczeństwach zachodnich barier natury psychologicznej. Intensyfikacji 
sprzyjać też będzie ekspansja tanich połączeń lotniczych z dużych miast Europy do 
ośrodków regionalnych w Polsce (już w sezonie letnim 2004 roku w Londynie połączenia 
takie reklamowano jako „New wings to New Europe”). Umiejętne wykorzystanie tego 
okresu w celach rozbudowy bazy turystycznej oraz promocji może się okazać warunkiem 
utrzymania poziomu przyjazdów w latach kolejnych. Nie należy się natomiast spodziewać 
znacznej dekoncentracji zagranicznego ruchu turystycznego. Będzie on intensywniejszy, 
ale w większości będzie skierowany do tych samych ośrodków i regionów, co obecnie.

5. Współpraca transgraniczna i regionalna

Przejawem decentralizacji międzynarodowych powiązań politycznych w Polsce po 1989 
roku było podejmowanie współpracy międzynarodowej przez samorządy. Badania PISM 
z lat 2000 i 2004 dowodzą, że udział gmin mających kontakty międzynarodowe wyraźnie 
maleje z zachodu na wschód (patrz ryc. 3). Najwięcej umów zawarto z Niemcami (miało 
je ponad 30% gmin, które zawarły jakiekolwiek umowy partnerskie). Związki z tym krajem 
dominowały w województwach zachodniej Polski i w województwie warmińsko-mazur­
skim. Aż około 20% jednostek miało podpisane umowy z Ukrainą (przede wszystkim 
w podkarpackim i lubelskim) oraz Francją (głównie w mazowieckim, łódzkim i lubelskim), 
16% z Czechami (głównie w przygranicznych województwach dolnośląskim i śląskim), 
a w granicach 12% z Litwą, Węgrami, Holandią, Włochami i Słowacją. Spośród bezpo­
średnich sąsiadów zdecydowanie najmniej umów o partnerstwie podpisano z Białorusią 
i Rosją (Żelazo, 2001; Skorupska, 2005; Komornicki, 2005).

W 2004 roku na szczególną uwagę zasługują nowe kontakty z samorządami krajów 
sąsiednich innych niż Niemcy. Zbiega się to ze wzrostem liczby relacji nawiązywanych 
z inicjatywy partnera. Mając kontakty zarówno z partnerami w Europie Zachodniej, jak 
i w krajach sąsiednich, samorządy pogranicza wschodniego (a także południowego) 
wyróżniają się ponadto większym zróżnicowaniem geograficznym relacji międzynarodo­
wych.

Zagadnienie współpracy międzynarodowej samorządów gminnych można analizować 
w oparciu o model dyfuzji innowacji. W Polsce możemy w tym kontekście zidentyfiko­
wać dwa nakładające się procesy dyfuzyjne: hierarchiczny (duże ośrodki -  małe miasta
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-  gminy wiejskie; potwierdzony w skali województwa kujawsko-pomorskiego w badaniach 
D. Szymańskiej i H. Michniewicz z 2002 roku) oraz ciągły (zachód -  wschód, ze źródłem 
innowacji w Europie Zachodniej). Oba znajdują się wciąż jeszcze fazie rozprzestrzeniania, 
choć w Polsce zachodniej można już mówić o zagęszczaniu.

Ryc. 2. Odsetek gmin współpracujących z partnerami zagranicznymi w 2004 r.
Źródło: Komornicki, 2005.

Najważniejszymi elementami, które warunkowały rozwój lokalnej współpracy trans- 
granicznej, były czynniki (Szul, 2001): geograficzne, ekonomiczne, socjokulturowe 
i językowe, instytucjonalne oraz polityczno-międzynarodowe. Głównymi barierami dla tej 
współpracy były natomiast (Ciok, 1998): brak równowagi ekonomicznej, dystans kulturo­
wy i językowy, nieadekwatności instytucjonalne. W praktyce kluczowym elementem oka­
zało się ułatwienie dostępu do zewnętrznych źródeł finansowania wspólnych projektów. 
Szczególną rolę odegrał tu przedakcesyjny program PHARE CBC, ustanowiony w 1994 
roku w celu wspierania zrównoważonego rozwoju obszarów przygranicznych poprzez 
inwestycje infrastrukturalne (głównie w dziedzinie transportu -  drogi i mosty, przejścia 
graniczne -  i ochrony środowiska). PHARE CBC był największym, jednorodnym i corocz­
nym programem wspierającym integrację Polski ze strukturami europejskimi. Ze względu 
na specyfikę programu (współpraca przygraniczna z członkami Unii) prawie wszystkie 
środki zostały zainwestowane na granicy zachodniej Polski (w tym połowa na terenie 
województwa lubuskiego).

W 2005 roku wzdłuż wszystkich granic Polski istniało 16 Euroregionów: Bałtyk, Niemen, 
Puszcza Białowieska, Bug, Karpaty Wschodnie, Tatry, Beskidy, Śląsk Cieszyński,
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Silesia, Pradziad, Glacensis, Dobrava, Nysa, Szprewa-Nysa-Bóbr, Pro Europa Viadrina, 
Pomerania. Ich funkcja oraz możliwości działania są bardzo zróżnicowane. Najlepiej roz­
winięta jest współpraca euroregionalna na pograniczu niemieckim i czeskim. Jednostki 
wzdłuż granicy wschodniej tworzono na podstawie odgórnych porozumień administracji 
centralnej i często są one raczej wyrażeniem woli współpracy niż samą współpracą. 
Kompetencje partnerów samorządowych na Ukrainie i Białorusi są zdecydowanie 
mniejsze niż w Polsce. Niekorzystne jest też nadmiernie rozbudowanie przestrzenne 
nowo powstałych struktur (Euroregiony: Karpaty, Bug, Niemen, Bałtyk). Ograniczyło ono 
powstanie mniejszych, potencjalnie bardziej efektywnych jednostek. Pierwszym prawdzi­
wie lokalnym euroregionem na granicy wschodniej jest powołany w 2002 roku Euroregion 
Puszcza Białowieska.

6. Połączenia transportu publicznego

Połączenia transportu publicznego są odpowiedzią na lokalny popyt na przewozy mię­
dzynarodowe. Tym samym są dowodem na istnienie interakcji o charakterze społecznym, 
a częściowo także ekonomicznym (drobny handel, praca za granicą). Bezpośrednie 
połączenia transportu publicznego z zagranicą ma aż 276 powiatów z 373 powiatów 
(2001/2002; patrz ryc. 3). Większość międzynarodowych linii komunikacyjnych ma przy­
stanki w największych miastach (choć w przypadku połączeń autobusowych przystanki 
końcowe często położone są w ośrodkach lokalnych). Głównymi węzłami publicznej 
komunikacji międzynarodowej są kolejno: Warszawa (1572 powrotne kursy zagraniczne 
w tygodniu), Wrocław (615), Katowice (590), Poznań (477), Kraków (472) i Opole (426).

Największą elastycznością (a tym samym przydatnością dla oceny popytu na międzyna­
rodowe przewozy pasażerskie) charakteryzuje się komunikacja autobusowa i lotnicza. 
Spośród 494 międzynarodowych linii autobusowych, które istniały w Polsce w 2002 roku 
aż 34,0% zapewniało komunikację z Niemcami, a 12,8% z Ukrainą. Jeśli chodzi o kraje 
Europy Zachodniej, to najwięcej połączeń prowadziło do Wielkiej Brytanii (blisko 10% 
wszystkich linii), Francji i Włoch. Łącznie Polska miała komunikację autobusową z 24 
krajami Europy oraz z Turcją. Bezpośrednie połączenia autobusowe z zagranicą ma 
aż 271 spośród 373 powiatów. Można zaobserwować silne skupienie połączeń w pasie 
południowej Polski (od Przemyśla po Bolesławiec wraz z Podkarpaciem i Przedgórzem 
Sudeckim), a ponadto w Warszawie, Poznaniu, Łodzi, Białymstoku, Szczecinie, Trójmieście 
i Bydgoszczy. Lokalne węzły komunikacji autobusowej ukształtowały się także na wschod­
nich i częściowo południowych obszarach przygranicznych (krótkie połączenia z krajem 
sąsiednim). Największymi z nich są Białystok, Suwałki, Tomaszów Lubelski, Przemyśl, 
Nowy Targ. Analogicznej koncentracji nie można natomiast zaobserwować na obszarach 
sąsiadujących z Niemcami. Zdecydowana większość połączeń w kierunku zachodnim ma 
bowiem charakter stricte dalekobieżny.

Począwszy od roku 2004 nastąpił dynamiczny rozwój komunikacji lotniczej, głównie za 
sprawą tanich przewoźników. Doszło do liberalizacji rynku i decentralizacji przewozów. 
Ruch międzynarodowy w regionalnych portach lotniczych wzrósł kilkakrotnie (szczególnie 
w Katowicach-Pyrzowicach i Krakowie-Balicach). Wzrost ruchu oparty był na:
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przejmowaniu rynku tanich przewozów międzynarodowych od linii autobusowych, 
rozwoju turystyki przyjazdowej do Polski (przede wszystkim do Krakowa), będącej m.in. 
odpowiedzią na kampanie reklamowe linii lotniczych.

Ryc. 3. Połączenia międzynarodowe transportu publicznego w 2001 r.
Źródło: Komornicki, 2003.

Po roku 1990 w polskim transporcie lotniczym wystąpiły dwie fale gwałtownego wzrostu 
przewozów. Pierwsza, w latach 1996-2000, wiązała się z szybkim wówczas wzrostem 
gospodarczym (liczne podróże służbowe) oraz rozwojem turystycznych lotów czartero­
wych (głównie w rejon Morza Śródziemnego). Druga fala zapoczątkowana została akce­
sją do Unii Europejskiej, a czynnikiem podstawowym był rozwój tanich linii lotniczych. 
Stopniowa zmiana polityki taryfowej LOT-u zwiększyła też ponownie przewozy na trasach 
krajowych. Obie fale w połączeniu z działaniami deregulacyjnymi spowodowały systema­
tyczną decentralizację ruchu lotniczego (ryc. 4). W roku 2004 gwałtownie wzrosła liczba
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pasażerów odprawianych w Krakowie-Balicach i Katowicach-Pyrzowicach. Tam też naj­
większy był udział tanich przewoźników -  odpowiednio 46 i 70% (Czyczuła i in., 2005).

min

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

Ryc. 4. Wykres ruchu lotniczego (decentralizacja)
Źródło: Opracowanie własne na podstawie materiałów straży granicznej.

Już w najbliższych latach nastąpi natomiast znaczny dalszy wzrost popytu na między­
narodowy transport pasażerski -  tak indywidualny, jak i publiczny. Będzie się on wyrażał 
w zwiększeniu ruchu drogowego na szlakach prowadzących do granicy zachodniej i połu­
dniowej z największych aglomeracji oraz z regionów turystycznych (a więc także z upośle­
dzonych komunikacyjnie regionów nadmorskich oraz Mazur). W transporcie publicznym 
utrzymanie niskich cen tanich linii może spowodować odpływ pasażerów z autobusów do 
samolotów (zwłaszcza na liniach do Wielkiej Brytanii). Zapotrzebowanie na międzynaro­
dową komunikację kolejową utrzyma się tylko na wybranych kierunkach i tylko pod warun­
kiem odpowiednich inwestycji w zakresie szybkości, komfortu i bezpieczeństwa podróży.

Skutki przestrzenne omawianych procesów wyrażają się w konieczności modernizacji 
infrastruktury drogowej także w kierunkach prowadzących do obszarów atrakcyjnych 
turystycznie (co było pomijane w dotychczasowych planach). Dotyczy to w szczególności 
Pomorza Zachodniego i Środkowego, Mazur, a ponadto niektórych regionów górskich 
(Zakopane, Karkonosze). Wskazywanie na turystykę (w tym zagraniczną) jako jeden 
z głównych czynników rozwojowych wymienionych regionów nie może się odbywać 
z pominięciem rozwoju infrastruktury drogowej. Może również zaistnieć potrzeba udostęp­
nienia tanim przewoźnikom lotnisk w rejonach turystycznych.
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7. Ruch graniczny

Międzynarodowe powiązania ekonomiczne i społeczne determinują wielkość oraz struk­
turę ruchu granicznego. Funkcja, a zarazem przenikalność granic Polski oraz ruch przez 
te granice ulegały w ostatnich kilkunastu latach zasadniczym przekształceniom. Do 
bezpośrednich czynników, które wpłynęły na ogromną dynamikę wzrostu ruchu granicz­
nego w Polsce, oprócz zmian politycznych i formalnych (polityka paszportowa i wizowa), 
zaliczyć należy:
a) decentralizację i prywatyzację transportu samochodowego i handlu zagranicznego;
b) zjednoczenie Niemiec, unifikację marki i gwałtowny wzrost kosztów utrzymania w byłym 

NRD (poszukiwanie tanich towarów i usług za polską granicą);
c) ubożenie społeczeństw byłego Związku Radzieckiego (motywacja do przyjazdów do 

Polski w celach handlowych) oraz części społeczeństwa polskiego (popyt na towary 
z przemytu);

d) konkurencyjność (dobra jakość przy cenach niższych od zachodnioeuropejskich) towa­
rów wytwarzanych przez niektóre gałęzie polskiego przemysłu (kosmetyczny, spożyw­
czy, odzieżowy, meblarski) na rynkach wschodnich, a częściowo także południowych 
(artykuły wyposażenia mieszkań) sąsiadów, połączona z ogromnym wzrostem cen arty­
kułów konsumpcyjnych na tych rynkach (motywacja do drobnego importu z Polski);

e) wysokie cło i akcyza na wyroby alkoholowe w Polsce, skłaniające do drobnego prze­
mytu zza granicy wschodniej i południowej;

f) podniesienie poziomu usług turystycznych w Polsce, powodujące większy napływ 
autentycznych turystów z Niemiec i innych krajów Europy Zachodniej;

g) podniesienie zamożności części społeczeństwa polskiego, połączone ze wzrostem cen 
krajowych usług turystycznych, wpływające na ponowny rozwój turystyki wyjazdowej 
(latem głównie do krajów śródziemnomorskich, a zimą w Alpy i na Słowację).

W okresie 1990-1997 osobowy ruch graniczny (w obu kierunkach) wzrósł w Polsce z 84,2 
min do 273,9 min osób (Komornicki, 1999). Później nastąpiła stagnacja jego poziomu, 
a w latach 2000 i 2001 zanotowano spadek Wśród uczestników ruchu dominowały osoby 
dokonujące zakupów w Polsce. W roku 2003 granicę w obu kierunkach przekroczyło 
łącznie 181 min osób. W roku 2004 wystąpił jednak ponowny wzrost związany z akcesją 
do Unii Europejskiej (ryc. 5) -  na wszystkich odcinkach granicznych z wyjątkiem granic 
z Rosją i Białorusią. Na większości odcinków granicznych dominują przekroczenia doko­
nywane przez cudzoziemców. Dysproporcja w tym zakresie jest zdecydowanie najwięk­
sza w lokalnych punktach polsko-niemieckich (sąsiadujących z bazarami, jak Łęknica) 
oraz na granicy z Białorusią i Ukrainą. Na niektórych przejściach wschodnich udział 
obywateli polskich w ruchu granicznym nie przekracza 5%. Polacy przeważają natomiast 
wśród odprawianych na lotniskach oraz na granicy czeskiej i słowackiej.

Zasadniczym przemianom uległa też w okresie transformacji struktura ruchu granicznego. 
W roku 1980 tylko nieco ponad połowa przekroczeń granicy odbywała się w ruchu drogo­
wym (w tym pieszym). 1/5 podróżujących przez granicę korzystała wówczas z kolei, zaś 
ponad 4% z komunikacji lotniczej. Jednocześnie aż 18% wszystkich przekroczeń granicy 
odbywało się w ruchu pozapaszportowym. Od końca lat 80. systematycznie wzrastała
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rola ruchu drogowego kosztem kolejowego, lotniczego oraz pozapaszportowego. W 1996 
roku udział ruchu drogowego wynosił już ponad 94%, zaś kolejowego zaledwie 3,1%, 
a lotniczego 1,1%. Również udział ruchu morskiego miał w badanym okresie tendencję 
malejącą. Jednocześnie, począwszy od roku 1990, spadała bezwzględna liczba osób 
przekraczających granice w komunikacji kolejowej (z 15,6 min w 1990 roku do 8,0 min 
w 1996 roku), a początkowo również w komunikacji lotniczej. Tak drastyczny spadek 
znaczenia międzynarodowego transportu kolejowego związany był przede wszystkim z: 
(a) znacznym wzrostem cen międzynarodowych biletów kolejowych, (b) dużą konkuren­
cją ze strony dynamicznie rozwijającej się międzynarodowej komunikacji autobusowej, 
(c) szybkim rozwojem motoryzacji w Polsce i krajach byłego ZSRR, (d) polaryzacją stanu 
zamożności podróżujących za granicę transportem publicznym („bogaci” wybierający 
samolot i „biedni” decydujący się na tanią i niewygodną podróż autobusem).

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
lata

wyjazdy Polaków przyjazdy Cudzoziemców

Ryc. 5. Osobowy ruch graniczny 1990-2004 
Źródło: Opracowanie własne na podstawie materiałów straży granicznej.

Dynamiczny wzrost natężenia ruchu pojazdów ciężarowych trwał przez całą dekadę 
i trwa nadal. W 1980 roku wszystkie granice przekroczyło w obu kierunkach 295 tys. cię­
żarówek, w 1990 roku było ich 1,1 min, a w 2003 roku blisko 6,2 min. W całej dekadzie 
dominującą rolę odgrywał ruch ciężarówek przez granicę polsko-niemiecką. Na granicy 
wschodniej po roku 1998 przejście w Kukurykach przestało być najbardziej obciążonym 
w ruchu towarowym. Zdecydowanie większym natężeniem ruchu pojazdów ciężarowych 
odznacza się obecnie punkt w Budzisku na granicy litewskiej. Relatywnie wzrosła też 
w tym zakresie rola przejść polsko-ukraińskich, szczególnie punktu w Dorohusku.
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8. Podsumowanie

W celu sumarycznej prezentacji natężenia międzynarodowych interakcji społeczno-gospo­
darczych na poziomie powiatowym sporządzono prosty wskaźnik syntetyczny. Do jego 
konstrukcji wykorzystano następujące miary powiązań (po uprzedniej standaryzacji):
• obroty handlu zagranicznego (eksport + import) na 1 mieszkańca,
• wartość eksportu względem produkcji sprzedanej,
• liczba spółek z obcym kapitałem na 1000 mieszkańców,
• liczba noclegów udzielonych cudzoziemcom na 1000 mieszkańców,
• oficjalny ruch migracyjny (emigracja + imigracja) na 1000 mieszkańców,
• liczba kursów powrotnych transportu publicznego na 1000 mieszkańców.

Rezultat analizy przedstawiono w postaci kartogramu na ryc. 6, zaś wartości wskaźnika 
syntetycznego dla powiatów-liderów w tab. 3. Powiaty o wyższym poziomie natęże­
nia kontaktów społeczno-ekonomicznych z zagranicą położone są przede wszystkim 
wzdłuż granicy niemieckiej, na Górnym i Dolnym Śląsku, Pomorzu, a częściowo także 
w Wielkopolsce oraz na Warmii i Mazurach. Na pozostałym obszarze występują tylko 
wyspy kontaktów, skądinąd niejednokrotnie bardzo ożywionych. Najważniejszą z nich 
jest Warszawa, innymi Kraków, duże miasta Podkarpacia, niektóre wschodnie powiaty 
przygraniczne, a w mniejszym stopniu także Łódź i Białystok. Większość wysp związa­
nych z dużymi ośrodkami ogranicza się do jednego tylko powiatu miejskiego. Wyjątkami, 
które obejmują kilka jednostek, są Warszawa i Poznań. Regiony o najsłabszych powią­
zaniach międzynarodowych skupiają się przede wszystkim we wschodniej połowie kraju, 
tworząc rozległy pierścień otaczający stolicę. Ich szczególne zgrupowanie występuje na 
Kielecczyźnie, w Radomszczyźnie, na Kujawach i Północnym Mazowszu. Samo pograni­
cze wschodnie odznacza się większym zróżnicowaniem przestrzennym w tym zakresie. 
Z powiatami o bardzo niskiej wartości wskaźnika sumarycznego sąsiadują tam powiaty 
o silnych powiązaniach międzynarodowych. Są to w pierwszej kolejności jednostki z duży­
mi przejściami granicznymi.

Podsumowując, można stwierdzić, że lata 90. były okresem dekoncentracji powiązań 
międzynarodowych na terenie Polski. Dotyczyło to w pierwszej kolejności powiązań 
ekonomicznych. Przyczyn takiego stanu rzeczy szukać należy w ogólnej dekoncentracji 
działalności gospodarczej, w pierwszej kolejności w zakresie handlu i usług (w tym tury­
stycznych), a w przypadku niektórych branż (np. meblarskiej) także w zakresie produkcji. 
Bardzo istotnym elementem była też rezygnacja państwa (i dawnych przedsiębiorstw 
państwowych) z monopolu na niektóre rodzaje powiązań międzynarodowych. Tym 
samym mogło nastąpić naturalne dostosowanie się rozkładu przestrzennego powiązań do 
rozkładu potencjału demograficznego i ekonomicznego. Wniosek ten odnosi się jednak 
przede wszystkim do porównania z sytuacją istniejącą w schyłkowym okresie gospodarki 
centralnie planowanej. Dalsze przeobrażenia (szczególnie zachodzące pod koniec lat 
90.) nie są już tak jednoznaczne. W zakresie niektórych rodzajów powiązań (np. handlu 
zagranicznego) możemy obserwować ponowne dążenie do koncentracji.
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Tab. 3. Powiaty o najintensywniejszych kontaktach międzynarodowych

Lokata Powiat Województwo Wskaźnik syntetyczny

1 warszawski mazowieckie 2,74

2 mrągowski warmińsko-mazurskie 2,09

3 Opole opolskie 1,90

4 Sopot pomorskie 1,79

5 Świnoujście zachodniopomorskie 1,75

6 Katowice śląskie 1,74

7 kołobrzeski zachodniopomorskie 1,73

8 słubicki lubuskie 1,67

9 polkowicki dolnośląskie 1,52

10 Płock mazowieckie 1,51

Układ przestrzenny różnych rodzajów powiązań jest odmienny. Mimo to można stwierdzić, 
że Polska Zachodnia odznacza się silniejszymi kontaktami międzynarodowymi aniżeli 
wschodnia część kraju. Obszar silniejszych kontaktów sięga dalej na wschód w Polsce 
Północnej i Południowej, tworząc swego rodzaju wachlarz nawiązujący układem do 
dawnego zaboru pruskiego i austriackiego, ze środkiem ciężkości w Poznaniu. Niejako 
wewnątrz tegoż wachlarza położona jest wyspa o bezwzględnie najsilniejszych kontak­
tach międzynarodowych -  Warszawa. Na obszarze Polski możemy też mówić o regio­
nach o mniejszej lub większej dywersyfikacji partnerów interakcji międzynarodowych. 
Generalnie poziom owej dywersyfikacji wzrasta z zachodu na wschód, a więc w kierun­
ku przeciwnym do ogólnej intensywności kontaktów. Województwa Polski Zachodniej 
i Południowo-Zachodniej są w dużej mierze zdominowane przez powiązania z Niemcami 
(dotyczy to szczególnie województw opolskiego i lubuskiego, ale w pewnej mierze także 
całej Wielkopolski z Poznaniem włącznie), na wschodzie różnorodność kierunków jest 
o wiele większa. Zdecydowanie najbardziej zróżnicowane kierunki powiązań posiada 
województwo mazowieckie, a następnie małopolskie i -  co charakterystyczne -  podlaskie. 
W skali poszczególnych dużych miast i powiatów największa dywersyfikacja występuje 
w Warszawie, Krakowie i niektórych innych większych ośrodkach. Dla jednostek pograni­
cza polsko-niemieckiego w praktyce jedynym partnerem jest bezpośredni zachodni sąsiad 
(Komornicki, 2003).

Analiza układu międzynarodowych powiązań społeczno-gospodarczych pozwala na pre­
dykcje następujących skutków przestrzennych w skali kraju:
• przesunięcie się obszaru największej aktywności gospodarczej, czyli tzw. Polskiego 

Bieguna Europy Środkowej (Koncepcja Polityki. .., Monitor Polski 26/2001, s. 432) w kie­
runku północnym i zachodnim;

• wzmocnienie roli Poznania i Wrocławia jako centrów wymiany międzynarodowej 
wewnątrzunijnej (i tym samym międzynarodowych węzłów transportowych);
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ugruntowanie międzynarodowego znaczenia gospodarczego niektórych ośrodków
małych i średniej wielkości, szczególnie w zachodniej części Polski;
rozwój placówek usługowych (także nierynkowych) w strefie pogranicza zachodniego.

Współczynnik intensywności 
kontaktów międzynarodowych

I  powyżej 1 (26)
■  0,4 do 1 (40)
□  0,1 do 0,4 (44)
□  -Q1 do 0,1 (72)
U -Q4 do -Q1 (114)
■  -1 do -Q4 (77)

Ryc. 6. Syntetyczny wskaźnik powiązań międzynarodowych (2000/2001)
Źródło: Opracowanie własne.

Zgromadzony materiał pozwala także na określenie podstawowych czynników determinu­
jących rozkład regionalny powiązań międzynarodowych. Współcześnie na terenie Polski 
są nimi:
• potencjał demograficzny i kapitał ludzki,
• odległość geograficzna,
• czynnik historyczny,
• rozmieszczenie aktywności gospodarczej,
• poziom życia społeczności lokalnej,
• układ międzynarodowej sieci transportowej,
• poziom przenikalności granic,
• rozmieszczenie obszarów atrakcyjnych turystycznie,
• lokalizacja ośrodków władzy,
• efektywna promocja.
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Polityka rozwoju 
i jej instrumenty





Jerzy Hausner

Narodowy Plan Rozwoju (2007-2013) 
jako narzędzie społecznej zmiany

Prace nad Narodowym Planem Rozwoju na lata 2007-2013 tak się kalendarzowo ułoży­
ły, że na rząd SLD-UP przypadało ich rozpoczęcie i zaawansowanie, a na następny ich 
dokończenie i przygotowanie wdrożenia. Z góry też należało założyć, że zbliżające się 
wybory parlamentarne spowodują zasadniczą polityczną zmianę i nowy rząd będą two­
rzyć ugrupowania opozycyjne. Stąd od początku pracom towarzyszyło pytanie, co można 
w takiej sytuacji zrobić, aby nie doszło do całkowitego zerwania ciągłości prac nad NPR.

Jedyną rozsądną odpowiedzią, którą udało się wymyślić i zastosować, było takie popro­
wadzenie prac nad NPR, aby zarówno treść proponowanych rozwiązań, jak i procedura 
dochodzenia do nich była maksymalnie uspołeczniona i partnerska. Przy czym proble­
mem nie była zasadniczo kwestia zainteresowania samym NPR. W oparciu o wiedzę 
wyniesioną z realizacji Narodowego Planu Rozwoju na lata 2004-2006 powszechnie 
wiadomo, że tego rodzaju plan stanowi podstawę absorpcji środków unijnych funduszy 
strukturalnych. Przy czym skala środków, które Polska ma pozyskać z UE w kolejnym 
okresie budżetowania, jest taka, że możliwość dostępu do takich środków ogniskowała 
zainteresowanie wszystkich.

Rzecz jednak w tym, że NPR 2004-2006 był przygotowany niemal wyłącznie jako preli­
minarz wydatków finansowanych przez Unię. W praktyce oznaczało to, że cele rozwoju 
zostały nam podyktowane z zewnątrz, bo sami zrezygnowaliśmy z braku czasu i kompe­
tencji z przygotowania koncepcji własnego rozwoju. Rola rządu sprowadziła się do okre­
ślenia mechanizmu absorpcji i alokacji środków, rola beneficjentów zaś do przygotowania 
projektów i lobbowania za nimi. Energia została ukierunkowana nie na rozwój, a na dostęp 
do unijnych pieniędzy. To zresztą w praktyce jest bardzo widoczne.

Tym razem od początku chodziło o to, aby NPR 2007-2013 spajał wszystkie przedsię­
wzięcia i działania o charakterze rozwojowym podejmowane w kraju. Stał się komplek­
sowym programem rozwoju społeczno-gospodarczego, finansowanym przy współudziale 
środków unijnych, a także ze środków krajowych.
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Aby tak się stało, konieczne było zmobilizowanie różnych organizacji i sił społecznych 
w taki sposób, aby uznały one NPR za swój, opowiedziały się za nim i chciały jego rea­
lizacji, stały się tym samym świadomymi jego autorami i wykonawcami, czyli aktorami 
realizującymi określoną koncepcję społeczno-gospodarczego rozwoju. A jeszcze lepiej, 
aby stały się aktywnymi i zdeterminowanymi uczestnikami sojuszu na rzecz społeczno- 
gospodarczego rozwoju, na rzecz urzeczywistnienia wizji Polski zawartej w NPR.

Gdyby się to powiodło, w relacjach zewnętrznych NPR stałby się wyrazem suwerennej 
myśli strategicznej, zaś w relacjach wewnętrznych narzędziem formowania podmiotowo­
ści i partnerstwa dla rozwoju.

W pierwszej kolejności chciałbym wyjaśnić, jak rozumieć kwestię „suwerennej myśli stra­
tegicznej” i jak uczynić zadość wymaganiom wynikającym z tego pojęcia, które zapoży­
czyłem od profesora Antoniego Kuklińskiego.

1. Określenie „suwerenna” nie znaczy „narodowa”. Nie idzie bowiem o myśl, która ma nas 
zamknąć w okowach polskości, lecz o taką, która ma wyznaczać aktywną obecność 
Polski w świecie, świecie integracji europejskiej i współczesnego globalizmu, z jego 
wszystkimi wyzwaniami.

2. „Suwerenna myśl strategiczna” jest wyrazem państwowej podmiotowości i ma pro­
wadzić do zachowania i umocnienia tej podmiotowości. Nie idzie więc o pomysł na 
odrębność i jednostronność, pomysł na rozwój autarkiczny. To już dzisiaj niemożliwe. 
Otwarcie na globalizację jest nieuniknione, stało się wyzwaniem, któremu sprostają tylko 
ci, którzy potrafią tak zmobilizować, zespolić i pomnożyć swoje zasoby, że zachowają 
zdolność do wyznaczania ścieżki swego rozwoju w korespondencji, interakcji z działa­
niami rozwojowymi podejmowanymi w bliskim i dalszym otoczeniu.

3. Nie pozwolić innym dyktować programu naszego rozwoju i podporządkowywać nasze­
go terytorium ich własnym koncepcjom rozwojowym i interesom nie oznacza izola­
cji. Przeciwnie, musi oznaczać gotowość i przygotowanie do interakcji, realizowanej 
poprzez współpracę i rywalizację. Chcąc zapewnić własny rozwój, powinniśmy być 
otwarci na wnoszenie wkładu do rozwoju szerzej rozumianej wspólnoty europejskiej, 
aktywnie wpływając na jej koncepcje i programy rozwojowe.

4. Fundamentalne jest zrozumienie tego, że centralnym problemem jest rozwój, a nie rów­
nowaga. Zmiana jest nieunikniona, rzecz w tym, żeby nad nią panować, odpowiednio 
ją  kierunkując i nasilając.

5. Aby móc tego dokonać, niezbędne jest uruchomienie wyobraźni i formowanie długo­
falowej wizji, myślenie prospektywne i strategiczne, które prowadzi do podejmowania 
działań i uruchamiania przedsięwzięć mających zapewnić pożądaną zmianę społecz­
ną.

6. W strategicznej perspektywie licząsię oczywiście konkretne działania i przedsięwzięcia, 
ale rozstrzygające jest kształtowanie właściwych mechanizmów rozwoju, czyli warunków 
i bodźców funkcjonowania bardzo wielu i bardzo różnych podmiotów -  przedsiębiorców, 
szkół, uczelni, twórców, urzędów, organizacji, stowarzyszeń, samorządów itd.

7. Z tego punktu widzenia programowanie rozwoju nie polega na wyznaczaniu stanu 
docelowego i zaplanowanym zmierzaniu do niego, lecz jest procesem uruchamiania 
sił i mechanizmów pozytywnej zmiany, wywoływaniem i napędzaniem ruchu.
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8. Stąd nie plan i jego ścisła realizacja jest celem operacyjnym. To tylko narzędzie, 
instrument, który dobrze użyty umożliwi rozpoznanie i mobilizację zasobów oraz 
inicjowanie szerokiej aktywności, mającej się w rezultacie przyczynić do pożądanej 
zmiany.

9. Myśli strategicznej się nie objawia, ją  się zaszczepia i upowszechnia, formuje w zbio­
rowym dyskursie i działaniu.

10. To wymaga stworzenia odpowiedniego warsztatu, którego składowymi są:
-  zdolności analityczne, w tym dobra statystyka,
-  zdolności prognostyczne,
-  zdolności planistyczne.

11. Taki warsztat (ośrodek myślenia strategicznego) powinien działać w każdym segmen­
cie organizacji państwa, ale w jednym miejscu (Centrum Studiów Strategicznych) 
muszą zostać skupione najwyższej jakości zasoby i stworzone warunki do jego roz­
wijania na światowym poziomie.

12. Same zdolności programowania rozwoju nie zapewnią sukcesu, jeśli nie zostaną 
integralnie złączone ze strategicznym przywództwem, czyli zinstytucjonalizowaną 
zdolnością określonej grupy przywódczej do współtworzenia agendy kluczowych 
organów państwa i koordynacji ich długofalowo zorientowanych działań. Dopiero 
wówczas kompleksowość ujęta analitycznie staje się równocześnie ujęta działaniowo, 
długofalowe myślenie staje się strategicznym postępowaniem.

13. Kwestia strategicznego przywództwa polega w znacznej mierze na kreowaniu dyskur­
su i ustanawianiu jego agendy. W omawianym przypadku dotyczy to koncentrowania 
debaty wokół celowo dobranych kategorii rozwojowych, takich jak np. metropolitalne 
obszary wzrostu gospodarczego, rewitalizacja miast, społeczeństwo informacyjne czy 
ekonomia społeczna. Użycie określonej kategorii rozwojowej musi być jednak wielo­
wymiarowe i wielowątkowe. Postępując krok po kroku idzie o to, aby dana kategoria 
rozwojowa została po kolei zastosowana jako:
a) kategoria analityczna -  co pozwala definiować sytuację,
b) kategoria strategicznego myślenia -  co pozwala uruchomić wyobraźnię i formuło­

wać wizję rozwoju,
c) kategoria planistyczna -  co pozwala przygotować schemat działania oraz
d) kategoria zarządcza -  co pozwala uruchomić formalno-prawne i organizacyjne 

warunki dla podjęcia zaplanowanych działań i ich zinstytucjonalizowania.
14. Prawidłowo ukonstytuowana w toku działań programowych kategoria rozwojowa 

kreuje gotowość i zdolność działania. Natomiast powiązanie kilku-kilkunastu kategorii 
i nadanie temu powiązaniu aksjologicznej i prakseologicznej obudowy prowadzi nie 
tylko do skonstruowania programu rozwoju, lecz także do kreowania jednocześnie 
jego realizatorów, czyli aktorów rozwoju społeczno-gospodarczego.

Chciałbym z kolei pokazać, jakie praktyczne działania zostały podjęte w toku prac nad 
NPR 2007-2013, aby wykreować takich aktorów i zapewnić przyszłe partnerstwo reali­
zacyjne.
1. Prace zaprogramowano na długi czas i precyzyjnie podzielono na etapy:

-  opracowanie założeń NPR -  styczeń-kwiecień 2004,
-  debaty regionalne nad założeniami i aktualizacją regionalnych strategii rozwoju (16 

regionów) -  maj-lipiec 2004,
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-  debaty problemowe i środowiskowe nad założeniami NPR oraz założeniami strategii 
sektorowych (kilkanaście) -  październik-grudzień 2004,

-  opracowanie i przyjęcie wstępnego projektu NPR -  grudzień 2004-styczeń 2005,
-  ogólnokrajowa debata nad wstępnym projektem -  luty-maj 2005,
-  opracowanie projektu NPR oraz wstępnych projektów programów operacyjnych (16 

regionalnych i 14 sektorowych) -  maj-czerwiec 2005,
-  uzupełniające konsultacje projektu NPR z Konwentem Marszałków i Komisją Wspólną 

Rządu i Samorządu Terytorialnego -  lipiec-sierpień 2005,
-  akceptacja projektu NPR przez Radę Ministrów i skierowanie do debaty wstępnych 

projektów programów operacyjnych -  wrzesień 2005,
-  przygotowanie projektów dokumentów niezbędnych do podjęcia negocjacji z Komisją 

Europejską -  wrzesień 2005.

Od tego momentu odpowiedzialność za dalszy przebieg prac programowych i operacyj­
nych przejął następny rząd, któremu została przekazana pełna dokumentacja projektu.

2. Po każdym etapie prac odbywała się szeroka społeczna trzy-, czteromiesięczna 
debata. Przy czym była ona świadomie koncentrowana w regionach, a nie w stolicy. 
Gospodarzami debat w regionie były samorządowe władze o bardzo różnym politycz­
nym obliczu, których kadencja kończy się w drugiej połowie 2006 roku. W rezulta­
cie w każdym z 16 polskich regionów odbyły się przynajmniej trzy duże konferencje 
dotyczące NPR i strategii rozwoju danego regionu z udziałem przedstawicieli rządu. 
Najczęściej uczestniczyło w nich kilkuset przedstawicieli lokalnych władz samorządo­
wych, organizacji samorządowych, środowisk eksperckich, w tym akademickich, sto­
warzyszeń przedsiębiorców i związków zawodowych, a także regionalnych i lokalnych 
mediów.

3. W pracach międzyresortowego zespołu, który zajmował się przygotowaniem NPR i doku­
mentów towarzyszących, uczestniczyli przedstawiciele Rady Przedsiębiorczości, która 
jest swoistą reprezentacją stowarzyszeń przedsiębiorców, Rady Działalności Pożytku 
Publicznego, która jest swoistą reprezentacją organizacji pozarządowych, Konwentu 
Marszałków, który jest swoistą reprezentacją samorządów regionalnych, oraz eksperci 
wywodzący się ze środowiska akademickiego.

4. Konsultacje społeczne wstępnego projektu NPR przeprowadzono zgodnie z następu­
jącymi zasadami zaproponowanymi przez przedstawicieli organizacji pozarządowych:
-  kompleksowości -  miały charakter krajowy, sektorowy i regionalny;
-  dokumentacji -  poszczególne idee i stanowiska były dokumentowane;
-  ciągłości -  prowadzone były systematycznie i zmierzały do sformułowania społecznie 

legitymizowanego projektu NPR;
-  sprzężenia zwrotnego -  uczestnicy uzyskiwali odpowiedzi na swoje propozycje i sta­

nowiska;
-  przejrzystości -  powszechnie dostępne były wszystkie rządowe dokumenty dotyczą­

ce projektu i opinie wyrażane przez uczestników konsultacji;
-  równości -  w konsultacjach mogli wziąć udział wszyscy zainteresowani.
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Zasady te zapisano w przyjętym przez Radę Ministrów wstępnym projekcie NPR oraz 
znalazły swoje odniesienie w specjalnie w tym celu wydanym rozporządzeniu prezesa 
Rady Ministrów, stanowiącym akt wykonawczy do ustawy o NPR.

Na zakończenie prac złożono projekt nowelizacji regulaminu Rady Ministrów, a jego 
przyjęcie będzie oznaczać, że powyższe zasady obowiązywały w każdym przypadku 
skierowania rządowego dokumentu do ogólnokrajowej debaty.

Rezultatem debaty były głębokie zmiany i korekty wstępnego projektu NPR. Rząd roz­
patrywał i zaakceptował obszerny raport z przebiegu tej debaty. Jej uczestnicy zostali 
poinformowani o stanowisku rządu.

5. Po raz pierwszy w programowym dokumencie rządowym zaproponowano opis jego pod­
staw aksjologicznych, który miałby być podstawą budowania szerokiego porozumienia 
społecznego wokół NPR. Przyjęto następujący katalog podstawowych wartości i zasad.

Podstawowe wartości:
-  Suwerenność jednostki -  swobody obywatelskie i gospodarcze, przedsiębiorczość, 

innowacyjność, prawo do autonomii i samorealizacji, poczucie odpowiedzialności za 
jakość własnego życia i za dobro wspólne, aktywność społeczna i polityczna sprzyjająca 
ładowi demokratycznemu.

-  Spójność i solidarność społeczna -  równe szanse wszystkich społeczności i grup spo­
łecznych, silna tożsamość kulturowa na poziomie lokalnym i regionalnym, usunięcie 
wszelkiej dyskryminacji i integracja wykluczonych.

-  Zrównoważony rozwój -  orientacja na poprawę jakości życia obecnych i przyszłych 
pokoleń, przy zapewnieniu ochrony i zachowania zasobów przyrodniczych i dziedzictwa 
kulturowego oraz właściwej struktury demograficznej społeczeństwa.

Główne zasady sprzyjające realizacji podstawowych wartości:
-  Uznanie wykształcenia, wiedzy, informacji i kultury za fundament społeczno-gospodar­

czego rozwoju.
-  Pomocniczość państwa -  umacnianie samorządności terytorialnej i społeczeństwa oby­

watelskiego przy zachowaniu autonomii i partnerstwa w relacjach między administracją 
państwową a strukturami samorządowymi i pozarządowymi.

-  Polityka rodzinna przyczyniająca się do wyższego poziomu dzietności, gwarantująca 
prawidłowy rozwój dzieci i promująca partnerski model rodziny.

-  Ochrona rynku i konkurencji.
-  Zapewnienie równego dostępu do sądu i ochrony konstytucyjnych praw.
-  Dialog obywatelski i partnerstwo społeczne.
-  Kształtowanie partnerskich relacji Polski z państwami demokratycznymi oraz jej uczest­

nictwa w globalnej polityce i gospodarce.

6. Zaproponowanie jako integralnej części NPR całościowego pakietu rozwiązań instytu­
cjonalnych wraz z projektami odpowiednich ustaw wprowadzających te rozwiązania, 
które miałyby prowadzić do:
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-  rozwoju instytucji demokratycznych i konsolidacji systemu demokracji parlamentar­
nej,

-  wzmocnienia zdolności państwa do wypełniania swych podstawowych zadań i zobo­
wiązań wobec obywateli oraz realizacji strategicznych przedsięwzięć rozwojowych,

-  podniesienia sprawności administracji publicznej i jakości świadczonych oraz orga­
nizowanych przez nią usług,

-  poszerzania domeny społeczeństwa obywatelskiego i aktywności sektora organizacji 
pozarządowych,

-  ugruntowania pozycji Polski w ramach UE.

Zaproponowane rozwiązania dotyczą między innymi:
• uregulowania możliwości wieloletniego budżetowania wydatków rozwojowych,
• tworzenia spółek kapitałowych użyteczności publicznej,
• utworzenia powiatu metropolitalnego,
• wzmocnienia kompetencji i zdolności rozwojowych samorządu województwa,
• ograniczenia kompetencji i skali zatrudnienia wojewódzkiej administracji rządowej,
• powołania służby cywilnej w samorządzie terytorialnym,
• usytuowania problematyki planowania przestrzennego w strukturze rządu,
• wspierania działalności innowacyjnej,
• sprawowania pieczy nad samorządami zawodów zaufania publicznego,
• nowelizacji Karty Nauczyciela,
• ograniczenia ciężarów fiskalnych nakładanych na wynagrodzenia,
• indywidualnego i zbiorowego prawa pracy,
• ograniczenia dyskryminacji kobiet na rynku pracy,
• rozwoju różnych form ekonomii społecznej,
• zwiększenia dochodów jednostek samorządu terytorialnego,
• objęcia gospodarstw rolnych i ludności wiejskiej powszechnym systemem fiskalnym,
• zmniejszenia presji podmiotów gospodarczych na środowisko,
• stosowania pomocy publicznej,
• procesu legislacyjnego i egzekucji prawa,
• dialogu obywatelskiego.

Niezbędność takiego pakietu wynika z kilku zasadniczych powodów. Otóż do tej pory, 
mimo wysiłków reformatorskich, nie udało się w Polsce ustanowić takiego układu instytu­
cjonalnego, który wykazywałby w stopniu zadowalającym zdolność skutecznych działań 
rozwojowych. Chaotycznie miotamy się między centralizacją a decentralizacją, podejściem 
sektorowym a horyzontalnym, naciskiem na resortowość a naciskiem na samorządność. 
Wśród obywateli wywołuje to przekonanie o biurokratycznej anarchii. Państwo -  zgodnie 
z tym odczuciem -  stało się źródłem nieładu i rozkładu więzi społecznych. Gwałtownie 
obniża to zaufanie do instytucji publicznych, przy jednoczesnym rozbudzeniu roszczenio­
wych postaw w stosunku do państwa. A w rezultacie rośnie demokratyczny deficyt.

7. Zaradzić ma temu także przyjęcie w NPR jako jednego sześciu -  priorytetu „dobre rzą­
dzenie”, rozumianego jako usprawnienie administracji państwa i uczynienie jej służebną 
wobec obywateli i potrzeb społecznych oraz zdolną do partnerskiego współdziałania 
z podmiotami sektora obywatelskiego.
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W ramach tego priorytetu podejmowane będą działania zmierzające do usprawnienia 
administracji publicznej poprzez: poprawę jakości ustawodawstwa, uporządkowanie 
procedur administracyjnych, poszerzenie zakresu jawności działania organów państwa, 
ustanowienie systemu oceny jakości usług publicznych oraz szerokie wprowadzenie elek­
tronicznej administracji. A równocześnie inicjowane będą przedsięwzięcia zorientowane 
na: zapewnienie wpływu organizacji pozarządowych i obywateli na projektowanie i pro­
wadzenie polityk publicznych oraz pobudzanie aktywności obywatelskiej i obywatelskiego 
zaangażowania w sprawy publiczne.

Znalazło to swoje rozwinięcie w projektach dwóch programów operacyjnych: „Administracja 
sprawna i służebna” oraz „Społeczeństwo obywatelskie”.

8. NPR 2007-2013 ma się stać narzędziem zapewnienia faktycznej -  a nie tylko formalnej 
-  podmiotowości samorządom województw w zakresie programowania i stymulowania 
rozwoju swoich regionów. Prace nad sformułowaniem i uruchomieniem NPR były pro­
wadzone tak, aby mogły sprzyjać konsolidacji regionalnych sieci koordynacji działań 
oraz prowadzić do formowania rzeczywistego partnerstwa regionalnego z udziałem 
administracji publicznej oraz przedsiębiorców, organizacji pozarządowych i środowiska 
akademickiego.

Służyć temu ma w szczególności przyjęcie jako fundamentu układu realizacyjnego Planu 
dwóch rozwiązań -  zamiast dotychczasowego jednego zintegrowanego programu opera­
cyjnego rozwoju regionalnego każde z 16 województw przygotowuje własny regionalny 
program operacyjny, a na ich realizację przeznacza się 50% środków funduszy struktu­
ralnych.

Na tle doświadczeń wynikających z tworzenia NPR na lata 2007-2013 można sformuło­
wać następującą ogólną konkluzję. W przypadku formułowania strategicznych programów 
rozwoju społeczno-gospodarczego podstawowe pytanie brzmi, czemu to przede wszyst­
kim ma służyć. Możliwe są trzy odpowiedzi:
a) wyznaczeniu określonych parametrów społeczno-gospodarczych (wskaźników),
b) wyznaczeniu metody dochodzenia do określonych rezultatów społeczno-gospodar­

czych,
c) wykreowaniu aktorów zdolnych do partnerstwa i świadomego ukierunkowania rozwoju 

społeczno-gospodarczego.

Tworzenie NPR 2007-2013 zostało świadomie podporządkowane trzeciemu z tych celów. 
Sposób postępowania nie polegał wyłącznie na budowaniu partnerstwa między różnymi 
aktorami w procesie programowania rozwoju społeczno-gospodarczego, ale także wyko­
rzystania procesu planowania do kreowania aktorów społeczno-gospodarczego rozwoju. 
Przy czym oczywiście nie chodzi o to, aby dotychczas występujący w obszarze rozwoju 
społeczno-gospodarczego zostali całkowicie zastąpieni przez innych i nowych aktorów, 
lecz o to, aby w toku programowania rozwoju zmienili oni swoje nastawienie i postępo­
wanie, swoją identyfikację, a tym samym stali się zdolni do inicjowania zmiany, w której 
programowaniu uczestniczą.
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Trzeba jednak pamiętać, że tak pomyślane kreowanie aktorów nie odbywa się w instytu­
cjonalnej próżni. Przeciwnie, dominujący układ struktur państwa i grup interesów będzie 
optował za utrzymaniem swych stref wpływów, a tym samym zmierzał do ukierunkowania 
dotychczasowych i dodatkowych zasobów (środki funduszy strukturalnych) w taki sposób, 
aby utrwalić dominujący porządek i mechanizmy rozwoju. Jeśli się to zignoruje, to można 
będzie sformułować i przyjąć nową strategię rozwoju, ale niekoniecznie jej realizacja 
będzie prowadziła do osiągnięcia założonych celów i oczekiwanej zmiany. Świetnym tego 
przykładem mogą być losy Strategii Lizbońskiej.

Stąd w polskich warunkach kreowanie aktorów musi mieć na celu także głęboką zmianę 
instytucjonalną polegającą na odejściu od modelu państwa resortowo-korporacyjnego na 
rzecz modelu samorządowo-obywatelskiego. To w praktyce oznacza, że w szeroko ujmo­
wanym systemie społecznym muszą współistnieć i współdziałać trzy sektory: publiczny 
(rządowy oraz samorządowy), prywatny i obywatelski, a pomiędzy nimi rozwinąć się ma 
partnerstwo: publiczno-prywatne, publiczno-społeczne oraz prywatno-społeczne.

Wspomagać to może sposób zoperacjonalizowania NPR oraz mechanizm jego wdra­
żania. Także w tym przypadku postępowanie planistyczne ma mieć na celu kreowanie 
aktorów rozwoju społeczno-gospodarczego, co oznacza, że:
• reguły uruchamiania poszczególnych działań i projektów powinny być ustalane tak, 

aby wymuszać komunikowanie się i współdziałanie różnego rodzaju mikrostruktur, co 
pozwoli im się oswobadzać i uniezależniać od układu resortowo-korporacyjnego;

• wsparcie udzielane w ramach wszelkich programów rządowych i regionalnych musi 
być uwarunkowane aktywnością zainteresowanych jego uzyskaniem podmiotów, rzecz 
w tym, aby wykazywały one swoją aktywność i mobilizowały swoje zasoby;

• udzielanie tego wsparcia powinno być również uzależnione od przedkładania przez 
nie tylko dojrzałych projektów, a także od wykazania ich związków z realizacją własnej 
strategii rozwoju realizowanej w porozumieniu z innymi podmiotami, zgodnie z zasadą 
partnerstwa. W ten sposób można kształtować lokalne i regionalne sieci koordynacji, 
czyli kapitał społeczny.

Przedstawiony przeze mnie tok rozumowania znajduje swoje empiryczne potwierdzenie 
w prowadzonych w Polsce badaniach społecznych. W opublikowanym właśnie studium 
na temat rozwoju regionalnego i rewitalizacji miast jego autorzy wykazują, że wśród miast 
średnich i małych najdynamiczniej rozwijają się w okresie transformacji te, które charak­
teryzują się następującymi czynnikami endogennymi1:

1. Lider lokalny, zdolny do sformułowania długofalowej wizji rozwoju -  ustalenia „kompo­
zycji” właściwej dla danego układu lokalnego -  i do jej realizacji.

2. Aktywna elita lokalna, w której skład wchodzą przywódcy miejscowej organizacji poli­
tycznych, szefowie najważniejszych przedsiębiorstw i organizacji, autorytety nieformal­
ne. Pożądane jest prorozwojowe nastawienie elit.

3. Organizacje wspierające prorozwojowe działania lidera i elity:

1 G. Gorzelak, 2000, Zewnętrzna interwencja jako czynnik rozwoju regionalnego (na przykładzie 
Programu Inicjatyw Lokalnych), „Studia Regionalne i Lokalne", nr 3, s. 99-120.
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a) wspieranie przedsiębiorczości (inkubatory, agencje rozwoju, fundusze pożyczkowe 
i gwarancje kredytowe itp.);

b) organizacje społeczeństwa obywatelskiego (stowarzyszenia, kluby, towarzystwa, 
zespoły itp.).

4. Zintegrowana społeczność miejscowych przedsiębiorców, zdolnych do wspierania lidera 
w poczynaniach prorozwojowych.

5. Zintegrowana społeczność lokalna, skłonna do współpracy wokół wspólnych celów, 
organizująca się „ku", a nie wyłącznie „przeciw”.

6. Współpraca międzygminna, umożliwiająca podejmowanie przedsięwzięć przekraczają­
cych możliwości jednego układu lokalnego.

Można powiedzieć, że to, co potwierdza się w skali miasta, niekoniecznie musi się 
potwierdzić w skali kraju. To prawda, ale z drugiej strony, dlaczego nie miałoby się 
potwierdzić? Problem zasadniczo tkwi nie w teoretycznym uzasadnieniu czy empirycznym 
potwierdzeniu przyjętej teorii, lecz w tym, jak to w praktyce robić.
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Wybrane polityki 
Unii Europejskiej

Niniejszy rozdział przedstawia wybrane polityki wspólnotowe, które są bliskie rozwojowi 
regionalnemu: politykę budżetową, politykę zatrudnienia oraz politykę konkurencji. Tworzą 
one ramy dla szeregu regulacji prawnych i kierunków działań wspieranych głównymi 
instrumentami polityki regionalnej na szczeblu Wspólnoty, czyli funduszami strukturalny­
mi.

1. Budżet Unii Europejskiej 

Zasady ustalania i źródła dochodów

Od 1970 roku budżet Unii Europejskiej jest finansowany przez państwa członkowskie 
w ramach systemu środków własnych. Art. 201 Traktatu o Unii Europejskiej mówi: „Bez 
uszczerbku dla innych dochodów, budżet jest finansowany całkowicie z zasobów włas­
nych. Rada, stanowiąc jednomyślnie na wniosek Komisji i po konsultacji z Parlamentem 
Europejskim, uchwala przepisy dotyczące systemu zasobów własnych Wspólnoty, których 
przyjęcie zaleca Państwom Członkowskim, zgodnie z ich odpowiednimi wymogami kon­
stytucyjnymi”. Uchwalone przez Radę przepisy, o których mowa w Art. 201, to jej Decyzja 
94/728/EC, Euratom, ustanawiająca system środków własnych, Decyzja 2000/597/EC, 
Euratom, która modyfikuje pierwszą z wymienionych decyzji, a także Decyzja z 29 wrześ­
nia 2000 (OJ L253 z 2000 roku).

Ekonomiczna istota systemu środków własnych polega na daninie (składce), która prze­
kazywana jest na rzecz budżetu wspólnotowego w sposób właściwie automatyczny przez 
państwa członkowskie. Automatyzm jest oparty na formule, zgodnie z którą wylicza się 
wysokość składki, dzięki czemu w danym okresie kilkuletnim (objętym tzw. perspektywą 
finansową) nie zachodzi konieczność negocjowania składek poszczególnych państw co 
roku1. Terminem „perspektywa finansowa” określa się polityczne porozumienie Rady

1 Szerzei nt. systemu środków własnych zob. w: I. Beqq, N. Grimwade, 1998, Payinq for Europe, 
Sheffield, s. 36-58.
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oraz Parlamentu Europejskiego w sprawie pułapów dochodów i wydatków budżetu, 
a także głównych kierunków i zasad realizacji wydatków w czasie kilku lat (1988-1992,
1993-1999, 2000-2006 oraz 2007-2013). Prawnie wiążący charakter ma jednak budżet 
roczny, zatwierdzany w procesie kodecyzji przez Radę i Parlament, który ma ostateczny 
głos w odniesieniu do wydatków nieobligatoryjnych (prawie 60% budżetu), czyli niewy- 
nikających bezpośrednio z przepisów traktatowych lub przepisów pochodnych. Wydatki 
nieobligatoryjne są jednak także limitowane przez maksymalną stopę wzrostu, obliczaną 
przez Komisję Europejską na podstawie szeregu wskaźników ekonomicznych (m.in. 
wzrost ekonomiczny, wzrost wydatków publicznych w UE). Wydatki obligatoryjne to 
w praktyce wydatki na wspólną politykę rolną.

Składka obejmuje cztery źródła pochodzenia środków. Pierwsze i najstarsze dwa źródła 
(zwane tradycyjnymi środkami własnymi) to opłaty rolne oraz opłaty cukrowe wnoszo­
ne przez przemysł cukrowniczy, a także cła nakładane na import z krajów trzecich. 
Stosowanie ceł i opłat wynika ściśle z zasad określonych regulacjami prawnymi wspólnej 
polityki celnej i wspólnej polityki rolnej. Jakkolwiek pobór ceł i opłat jest zadaniem admi­
nistracji państw członkowskich, to jednak dochody te zasilają wyłącznie budżet Unii2. 
Cła i opłaty są więc źródłem części składki państwa członkowskiego zarówno w sensie 
dosłownym, jak i w sensie punktu odniesienia dla wyliczenia wysokości składki.

Trzecim źródłem dla środków własnych jest podatek od towarów i usług (VAT). Część 
składki z tego tytułu wylicza się, stosując jednolitą stopę obciążającą podstawę (bazę), 
liczoną obecnie jako 1% masy podatku VAT, oszacowanej w sposób zharmonizowany dla 
wszystkich państw. Jeżeli jednak oszacowana baza VAT byłaby wyższa niż połowa jedne­
go procenta Produktu Narodowego Brutto (PNB), wówczas do wyliczenia części składki 
z tytułu VAT przyjmuje się wartość równą połowie jednego procenta PNB. W większości 
mniej zamożnych państw UE, a także w przypadku wszystkich znacznie mniej zamoż­
nych nowo przyjmowanych państw stosowana jest podstawa w postaci połowy jednego 
procenta PNB3.

W sytuacji, gdy poprzednie źródła nie wystarczają dla uzyskania pożądanych dochodów 
budżetu wspólnotowego, stosuje się kolejne, tzw. czwarte źródło dochodów, którego 
wysokość wylicza się jako część sumy Produktu Narodowego Brutto wszystkich państw 
członkowskich. Dla obliczenia PNB każdego państwa stosuje się jednolitą metodę. Środki 
z czwartego źródła stają się w długim okresie coraz ważniejszym źródłem finansowania 
budżetu z dwóch powodów:
• liberalizacja handlu światowego sprawia, iż cła nakładane przez UE na import z państw 

trzecich stopniowo tracą na znaczeniu;
• względnie stabilny udział zasilania z VAT nie pokrywa wzrastających potrzeb budżetu 

UE, wynikających z rosnącej liczby polityk i działań realizowanych na szczeblu wspól-

2 Z wyjątkiem 25% wartości zebranych ceł i opłat, które pozostaną zachowane w budżecie państwa 
członkowskiego w celu wyrównania administracyjnych i logistycznych kosztów poboru opłat i ceł.
3 Wynika to z szacunków Komisji Europejskiej w jej niepublikowanych dokumentach wewnętrznych; 
m.in. Non-paperfrom the Commission to the Councit. Methodological aspects related to the calculation 
of net budgetary balances (materiał bez daty, pochodzący z 2002 roku).
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notowym (proces integracji wykroczył poza sprawy gospodarcze i objął np. kulturę, 
badania naukowe, współpracę uczelni wyższych).

■  Opłaty rolne i cła ■  VAT □  Składka 

Ryc. 1. Struktura budżetu UE w 2004 r., w proc.

50

■  Opłaty rolne i cła ■  VAT □  Składka

Ryc. 2. Struktura budżetu UE w 1996 r., w proc.

Pod koniec bieżącej dekady środki z czwartego źródła staną się wyraźnie dominującym 
strumieniem zasilania budżetu (ponad 70% całości dochodów).

W perspektywie finansowej obejmującej lata 2000-2006 górny limit budżetu został okre­
ślony jako 1,24% dochodu narodowego brutto państw członkowskich UE.

Zasady konstrukcji budżetu

Przy budowaniu budżetu wspólnotowego obowiązują pewne zasady, z których większość 
ma także zastosowanie w krajowych systemach finansów publicznych. Zasadami tymi
są:
• Jedność: wszystkie dochody i wydatki są ujęte w jednym dokumencie (w jednym worku), 

co pozwala na ich skuteczne monitorowanie.
• Powszechność: dochody są wolne od związku z wydatkami (nie ma dochodów o pre- 

determinowanym przeznaczeniu).
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• Jednoroczny charakter: prawnie wiążący jest tylko budżet na dany rok kalendarzowy, 
zatem wszelkie operacje po stronie wydatków lub dochodów są dopuszczalne tylko 
w danym roku. Rozróżnia się jednak zobowiązania (commitments) do poniesienia 
wydatków od rzeczywistych płatności (payments). Zobowiązania mają różny okres reali­
zacji w zależności od rodzaju wydatków. Niektóre kategorie zobowiązań są realizowane 
w postaci płatności w okresie dłuższym niż dany rok. Dlatego na ogół (choć nie zawsze) 
suma środków na zobowiązania (commitment appropriations) nieco przewyższa sumę 
środków na płatności (payment appropriations).

• Równowaga: dochody budżetu muszą być równe wydatkom budżetu w danym roku 
(Unia jako ugrupowanie nie ma zatem możliwości tworzenia ani deficytu, ani nadwyżki 
budżetowej).

• Określenie celowości wydatku: wydatki muszą mieć określone przeznaczenie (tj. przy­
porządkowanie wydatkowi działania, którego cel i uzasadnienie są przedstawione w opi­
sie budżetu).

Skala budżetu UE

Budżet Unii Europejskiej w ciągu ostatnich dziesięcioleci systematycznie rósł. Wynikało 
to po części z rosnącej liczby członków ugrupowania -  z 6 do 25 państw. Jednak większy 
wpływ należy przypisać zwiększającemu się zakresowi procesu integracji europejskiej. 
Budżet jest finansowym wymiarem działań wynikających z polityk wspólnotowych, a ich 
liczba i skala oddziaływania znacznie się zwiększyła. Aby zatem polityki te wyposażyć 
w możliwości rzeczywistego oddziaływania na ich obszar, niezbędne było powiększanie 
środków finansowych w budżecie. Dlatego wielkość budżetu powiększyła się wielokrotnie, 
sięgając w 2006 roku wysokości 121 mld.

Ryc. 3. Budżet UE (zobowiązania, w mld euro)

W wymiarze względnym budżet Unii jako ugrupowania (w ostatnich latach maksymalnie 
1,24% PNB, przy poziomie płatności niewiele ponad 1% PNB) jest jednak stosunkowo 
niewielki w porównaniu z rozmiarami budżetu rządu i samorządu w poszczególnych 
państwach. Dla przykładu, w ostatnich latach udział dochodów publicznych w Produkcie 
Krajowym Brutto wynosił w Polsce i Czechach ok. 40%, w Danii ponad 55%, w Irlandii ok. 
35%, a na Litwie nieco ponad 30%.
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Struktura wydatków budżetu UE

Struktura wydatków z budżetu UE jest stabilna w ramach danej perspektywy finansowej. 
Większe zmiany zachodzą w strukturze wydatków pomiędzy kolejnymi okresami wielo­
letnimi perspektyw, co wiąże się z ustaleniem nowych priorytetów na kolejne przyszłe 
okresy. W perspektywie 2000-2006 dominującymi kierunkami wydatków były:

• Wspólna Polityka Rolna 45%
• Fundusze strukturalne i spójności, 35%
w tym:
- Eur. Fundusz Gwarancji i Orientacji

Rolnych (Sekcja Orientacji) 3%
- Eur. Fundusz Rozwoju Regionalnego 16%
- Eur. Fundusz Społeczny 9%
- Finansowy Instrument Wsparcia

Rybołówstwa 0,5%
- Fundusz Spójności 3%
• Badania i rozwój 4%
• Polityka zewnętrzna 5%
• Pomoc przedakcesyjna 3%
• Wydatki administracyjne 6%
• Inne 2%

Kwestia korzyści i korzyści netto z budżetu wspólnotowego

W uproszczeniu, w ostatecznym rozrachunku to poszczególne państwa członkowskie 
wkładają środki finansowe do wspólnego budżetu i to państwa uzyskują korzyści z tegoż 
budżetu. Poniższy wykres pokazuje, że jest 7 państw, które uzyskują transfery finansowe 
z budżetu UE przekraczające 2% ich PNB: Grecja, Portugalia, Irlandia i Hiszpania, a także 
3 państwa bałtyckie4.

Zestawienie uzyskiwanych korzyści z obciążeniem składką wpłacaną do budżetu UE daje 
różny efekt netto dla różnych państw: niektóre są od wielu lat beneficjentami netto (np. 
Hiszpania, Grecja, Portugalia), niektóre zaś są stałymi płatnikami netto na rzecz budżetu 
UE (np. Niemcy, Holandia, Wielka Brytania, Szwecja).

Sprawa relacji korzyści do nakładów jest tematem kontrowersyjnym dla opinii publicznej 
w UE. Korzyści finansowe uzyskiwane z budżetu UE są niekiedy błędnie utożsamiane 
z całkowitymi korzyściami wynikającymi z procesu integracji. Gdyby tak było, należałoby 
dojść do wniosku, iż Niemcy powinny były dawno opuścić to ugrupowanie, gdyż od dzie­

4 Pomijając Luksemburg (i Belgię), do którego sztucznie przypisane są wydatki na funkcjonowanie 
instytucji europejskich.
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sięcioleci są płatnikiem netto. Rzecz jasna, muszą istnieć inne, pozafinansowe korzyści, 
dla których płatnicy netto akceptują „straty” w czysto pieniężnym rachunku. Są nimi inne 
korzyści ekonomiczne (np. osiągane z efektu skali wspólnego rynku), polityczne lub 
jeszcze inne względy (np. wyższe bezpieczeństwo wynikające z współpracy wymiarów 
sprawiedliwości i służb policyjnych).

5 

4 

3 

2 

1 

0

BE CZ DK DE EE EL ES FR IE IT CY LV LT LU HU MT NL AT PL PT SI SK FI SE UK

■  Rolnictwo ■  Spójność □  Polit, wewn. □  Dział. zewn.

■  Pomoc przedakces. □  Kompensata budź. ■  Wyd. admin.

Ryc. 4. Płatności dla UE-25 w 2004 r., w proc. PNB
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Ryc. 5. Płatnicy i beneficjenci netto w 2004 r., w proc. PNB

Nierównomierność rozkładu korzyści netto bywa jednak powodem sporów między pań­
stwami. Po wejściu do UE w 1973 roku Wielka Brytania skarżyła się na „niesprawiedliwie” 
złą pozycję netto (uzyskiwała szczególnie mało płatności ze wspólnej polityki rolnej, a jako 
zamożny kraj płaciła wysoką składkę). Dlatego w 1984 roku Rada Europejska uzgodniła 
wprowadzenie rabatu brytyjskiego, obniżającego obciążenia Wielkiej Brytanii poprzez 
ich częściowe przeniesienie na pozostałe państwa. Z kolei w II połowie lat 90. Niemcy, 
Austria, Szwecja, Holandia uzyskały ulgi od obciążeń z tytułu finansowania rabatu bry­
tyjskiego. Co ciekawe, nowo przyjęci członkowie, mimo że znacznie mniej zamożni od 
Wielkiej Brytanii, uczestniczą w kompensacie rabatu brytyjskiego.
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Przyszłość budżetu a zmiany priorytetów UE

Lata 2002-2005 były okresem intensywnej debaty nad budżetem UE, co wiązało się 
z największym rozszerzeniem ugrupowania o 10 mniej zamożnych państw (a kolejne dwa 
jeszcze bardziej ubogie mają dołączyć w 2007 roku). Pomimo takiego właśnie charakteru 
rozszerzenia Unii, budżet wspólnotowy uzgodniony wstępnie w grudniu 2005 roku na 
okres 2007-2013 w ujęciu względnym (jako średnioroczny pułap środków na zobowiąza­
nia w wysokości 1,045% PNB) będzie nieco niższy niż w okresie 1994-2006. Co więcej, 
wykazuje tendencję stopniowego względnego zmniejszania się z 1,10% PNB w 2007 
roku do 1,00% PNB w 2013 roku. Wielkość budżetu w wymiarze absolutnym będzie rosła 
z 118,5 mld euro do 124,5 mld euro w 2013 (w cenach stałych).

Główne elementy budżetu UE są od wielu lat takie same. Pomimo deklarowanych często 
nowych priorytetów wspólnotowych polityk i działań, proporcje między głównymi ele­
mentami wydatków zmieniają się powoli. Dominująca od wielu dekad wspólna polityka 
rolna pozostanie główną pozycją (43%), aczkolwiek nakłady na nią zaczną się powoli 
zmniejszać. Polityka spójności, stanowiąca niespełna 36% budżetu, będzie skoncen­
trowana przede wszystkim na przedsięwzięciach rozwojowych w nowych państwach 
członkowskich. Nowym elementem jest szybko rosnąca pozycja budżetu pn. wsparcie 
dla konkurencyjności i zatrudnienia (z 8,3 w 2007 roku do 12,6 mld € w 2013 roku), które 
ma stymulować innowacje i modernizacyjne przedsięwzięcia, zwłaszcza na styku biznesu 
i sfery
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Ryc. 6. Perspektywa finansowa 2007-2013 (mld euro)

Tak więc wynik debat wokół budżetu wspólnotowego na lata 2007-2013 wydaje się 
odzwierciedlać trudny okres, w jakim znalazł się proces integracji europejskiej po odrzu­
ceniu traktatu konstytucyjnego we Francji i Holandii. Wprawdzie udało się zakończyć tę 
debatę kompromisem, ale jakość osiągniętego wyniku jest niska. Struktura tego budżetu 
bardziej odpowiada nieaktualnym już priorytetom Unii sprzed ponad 10 lat niż wyzwaniom 
Europy w XXI wieku. Z kolei spadkowa tendencja względnej wielkości budżetu (z 1,1 do 
1,0% PNB) wskazuje na sprzeczność deklaracji o potrzebie dalszego postępu w pogłę­
bianiu procesu integracji i rozszerzania wachlarza polityk wspólnotowych a realnymi 
możliwościami wsparcia tych procesów z budżetu ugrupowania.

badań oraz nauki.

t t l I N I
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■  Administracja

□  Działania zewn.

■  Bezpiecz./sprawiedl.
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2. Polityka społeczna i zatrudnienia Unii Europejskiej

Podstawowe cele polityki społecznej i polityki zatrudnienia UE nakreślają przepisy Traktatu
0 Unii Europejskiej (TUE) i Traktatu o ustanowieniu Wspólnoty Europejskiej (TWE), zgod­
nie z którymi UE wspiera postęp społeczny, wysoki poziom zatrudnienia i ochrony socjal­
nej, równość kobiet i mężczyzn. Ponadto działa na rzecz podwyższania poziomu życia
1 umacniania spójności społecznej, a także ochrony interesów i praw obywateli, dążąc do 
ustanowienia obywatelstwa UE (art. 2 TWE i art. 2 TUE).

Ramy prawne polityki społecznej i zatrudnienia

Polityka społeczna i zatrudnienia UE regulowana jest przepisami prawa traktatowego
i wtórnego (dyrektywy, rozporządzenia, decyzje, zalecenia, opinie). Kształtowana jest
także dokumentami politycznymi, wśród których kilka zasługuje na szczególną uwagę.
• Wspólnotowa Karta Podstawowych Praw Socjalnych Pracowników z 1989 roku jako 

polityczna deklaracja państw UE określiła socjalne uprawnienia podmiotowe pracowni­
ków5 i stała się podstawą dla realizacji dalszych etapów wspólnotowej polityki społecz­
nej. Jej postanowienia znalazły odzwierciedlenie w Protokole i Porozumieniu w sprawie 
polityki społecznej6 wprowadzonych przez Traktat z Maastricht (1992).

• Europejska Strategia Zatrudnienia (ESZ) powstała w oparciu o art. 125 TWE7 podczas 
specjalnego szczytu Rady Europejskiej w 1997 roku w Luksemburgu, poświęconego 
zatrudnieniu. Stała się jednym z kluczowych elementów Strategii Lizbońskiej.

• Strategia Lizbońska8, długofalowy program działań na szczeblu wspólnotowym oraz 
państw członkowskich na rzecz wzrostu i podwyższenia konkurencyjności gospodarki 
europejskiej, w myśl którego konieczne jest rozwijanie polityki aktywnego zatrudnienia, 
unowocześnienie systemu opieki społecznej, promowanie zwalczania ubóstwa i wyklu­
czenia społecznego, a także reforma systemów edukacji.

• Dwa komunikaty Komisji Europejskiej w sprawie Agendy Społecznej9, przedstawione 
w związku z realizacją Strategii Lizbońskiej, wyznaczyły priorytety wspólnej polityki 
społecznej państw UE na lata 2000-2005 i na kolejne lata aż do 2010 roku. Jako cele 
wymieniono w nich m.in. osiągnięcie równowagi między elastycznością rynku pracy

5 Zgodnie z Kartą do podstawowych praw socjalnych pracowników należą: swoboda przemieszcza­
nia się umożliwiająca wykonywanie zawodu w państwach UE, swoboda wyboru i wykonywania oraz 
słusznego wynagradzania, poprawa warunków życia i pracy, w tym prawo do cotygodniowego urlopu, 
prawo do odpowiedniej ochrony socjalnej, wolność zrzeszania się i rokowań zbiorowych, prawo do 
informacji, konsultacji i współudziału w decyzjach, dostęp do kształcenia zawodowego, równe trak­
towanie kobiet i mężczyzn, ochrona i bezpieczeństwo pracy, ochrona dzieci i młodocianych, osób 
w podeszłym wieku i niepełnosprawnych.
6 Protokołu i Porozumienia nie przyjęła Wielka Brytania.
7 Podstawę do sformułowania ESZ stworzył Traktat Amsterdamski (1997), wprowadzając nowy tytuł 
„Zatrudnienie”, art. 125-130.
8 Zainicjowana we wnioskach Prezydencji Rady Europejskiej w Lizbonie z marca 2000 roku 
(DOC/OO/8).
9 Communication from the Commission to the Council, the European Parliament, the Economic and 
Social Committee and the Committee of the Regions, Social Policy Agenda, 28 June 2000, COM 
(2000) 379 oraz Komunikat Komisji w sprawie Agendy Społecznej z 9 lutego 2005, COM(2005) 33.
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a bezpieczeństwem socjalnym pracowników, zwalczanie ubóstwa i wszelkich form dys­
kryminacji w celu promowania integracji społecznej, modernizacji systemów zabezpie­
czenia społecznego, wspieranie zasady równości płci, wzmacnianie polityki społecznej 
w związku z procesem rozszerzenia oraz dążenie do pełnego zatrudnienia.

Polityka społeczna

Zgodnie z art. 136 TWE w obszarze polityki społecznej UE ma na celu promowanie 
zatrudnienia, poprawę warunków życia i pracy, zapewnienie odpowiedniej ochrony socjal­
nej, rozwój zasobów ludzkich pozwalający podnosić i utrzymać poziom zatrudnienia oraz 
przeciwdziałać wykluczeniu społecznemu.

Aby zrealizować te zadania, UE wspiera i urzeczywistnia działania państw członkowskich 
w następujących dziedzinach (art. 137 TWE)10 11:
• bezpieczeństwo środowiska pracy,
• warunki pracy,
• zabezpieczenie społeczne i ochrona socjalna pracowników,
• ochrona pracowników w przypadku wypowiedzenia umowy o pracę,
• informowanie pracowników i konsultacja z pracownikami,
• reprezentacja i obrona zbiorowa interesów pracowników i pracodawców, w tym współ- 

zarządzanie,
• warunki zatrudnienia obywateli państw trzecich legalnie przebywających na terytorium 

UE,
• re-integracja osób wyłączonych z rynku pracy ze społeczeństwem,
• równość mężczyzn i kobiet na rynku pracy i w miejscu zatrudnienia,
• zwalczanie wykluczenia społecznego,
• modernizacja systemów ochrony socjalnej.

Na mocy przepisów traktatowych w realizację polityki społecznej UE zaangażowane są 
instytucje UE, które w tej mierze mogą przyjmować środki zachęcające państwa człon­
kowskie do współpracy poprzez rozwijanie wymiany informacji i najlepszych praktyk, pro­
wadzenie badań, wydawanie opinii i organizowanie konsultacji (art. 129, 140 TWE). Nie 
jest przewidywana jednak harmonizacja przepisów ustawowych i wykonawczych państw 
członkowskich (art. 137 TWE)11.

Polityka zatrudnienia

Dla realizowania celów traktatowych dotyczących polityki zatrudnienia państwa człon­
kowskie i UE wypracowują Europejską Strategię Zatrudnienia określaną we wspólnych 
wytycznych dla państw członkowskich dot. wzrostu i zatrudnienia12. ESZ ustala zakres

10 Postanowienia traktatowe mają szerokie rozwinięcie w wielu dyrektywach i rozporządzeniach.
11 W określonych wypadkach Rada może przyjąć minimalne wymagania (art. 137 ust. 2 TWE).
12 Od 2005 roku wytyczne dotyczące zatrudnienia prezentowane są na okres trzyletni, łącznie 
z wytycznymi mikroekonomicznymi i makroekonomicznymi. Por. Integrated Guidelines for Growth
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działań na rzecz ograniczenia bezrobocia, ubóstwa i marginalizacji społecznej oraz stwo­
rzenia elastycznych rynków pracy w oparciu o cztery filary tematyczne:
• gotowość do zatrudniania: zmniejszanie różnic i luk w umiejętnościach, zapobieganie 

wykluczaniu grup ludzi pozostających bez pracy przez dłuższy okres lub inaczej spo­
łecznie poszkodowanych (m.in. zwalczanie bezrobocia wśród młodzieży),

• przedsiębiorczość: wspieranie rozwoju samozatrudniania, redukowanie formalności 
urzędowych, wyszukiwanie nowych źródeł zatrudnienia, dostosowywanie systemu 
podatkowego do potrzeb samozatrudniania,

• przystosowanie: podwyższanie umiejętności pracowników i pracodawców w radzeniu 
sobie ze zmianami na rynku pracy (poznawanie nowych technologii, przeprowadzanie 
restrukturyzacji, tworzenie nowych produktów i usług, zmiany organizacji pracy, szko­
lenia),

• równość szans: ułatwianie kobietom wejścia na rynek pracy, działania na rzecz integracji 
społecznej i zwiększania aktywności zawodowej osób niepełnosprawnych.

W zakresie realizacji polityki zatrudnienia Rada i Komisja Europejska prowadzą wspólne 
działania koordynacyjne* 13 (art. 128 TWE). Rada Europejska na podstawie wspólnego 
sprawozdania Rady i Komisji (ang. Joint Employment Report) bada co roku sytuację 
zatrudnienia i przyjmuje w tym przedmiocie konkluzje. Są one podstawą wytycznych 
przyjmowanych na wniosek Komisji przez Radę, przedstawiających wspólne cele 
dla państw członkowskich, które uwzględniają je w swoich politykach zatrudnienia 
(Krajowe Programy Reform na rzecz Zatrudnienia, ang. National Reform Programs for 
Employment). Corocznie państwa członkowskie przygotowują sprawozdania z realizacji 
swojej polityki zatrudnienia, które są analizowane przez Komisję14 i przez Radę. W związ­

ane/ Jobs (2005-2008), European Commission Communication, 12 April 2005, COM (2005) 141.
13 Jednym z ważnych narzędzi polityki społecznej i zatrudnienia jest zdecentralizowana metoda 
współpracy, zwana otwartą metodą koordynacji (ang. open method o f coordination, OMC), która jest 
perswazyjną metodą osiągania wspólnie uzgodnionych celów. Polega ona na wymianie informacji 
między państwami członkowskimi, przyjmowaniu najlepszych praktyk oraz ujednolicaniu praktyk sto­
sowanych w poszczególnych krajach członkowskich w miejsce wprowadzenia polityki UE ustalonej 
prawem. Realizowana jest w pięciu etapach:
1) uzgodnienie wspólnych celów UE,
2) ustalenie wspólnych wskaźników służących do porównania najlepszych praktyk i mierzenia postę­

pów (ang. benchmarking),
3) przeniesienie celów UE do programów krajowych i regionalnych,
4) monitoring, ocena poszczególnych programów,
5) porównanie między państwami członkowskimi najlepszych przykładów w danej dziedzinie działa­

nia.
OMC stosowana była pierwotnie do polityki zatrudnienia. Rada Europejska w Lizbonie rozszerzyła 
stosowanie OMC (w sferze społecznej obejmuje ona także integrację społeczną, ochronę socjalną, 
edukację i szkolenia zawodowe). W praktyce OMC nie przynosi efektów, jakich spodziewali się jej 
twórcy. Decyzje polityczne dotyczące zatrudnienia, rynku pracy, opieki społecznej podejmowane są 
bowiem przede wszystkim na szczeblu krajowym, nie zaś wspólnotowym.
14 Komisja przedstawia Radzie Europejskiej roczne sprawozdanie z postępów w zakresie wzrostu 
i zatrudnienia (ang. EU Annual Progress Report). Sprawozdanie z 25 stycznia 2006 roku zawiera 
analizę 25 nowych krajowych planów reform, promuje wymianę dobrych praktyk i wskazuje cztery 
główne obszary działań: inwestycje w edukację, badania naukowe i innowacje, liberalizację przepisów 
dotyczących małych i średnich przedsiębiorstw, politykę stymulującą wzrost zatrudnienia, zagwaran­
towanie bezpiecznych stałych dostaw energii.
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ku z przeprowadzoną analizą, Rada ma prawo skierować do państw członkowskich zale­
cenia, podejmując w tej sprawie decyzje większością kwalifikowaną na wniosek Komisji. 
Wyniki analizy są ponadto podstawą wspólnego sprawozdania dla Rady Europejskiej, 
które zamyka roczny cykl monitorowania.

Europejski Fundusz Społeczny 
(ang. European Social Fund)

Europejski Fundusz Społeczny (EFS), najstarszy fundusz strukturalny, który po raz pierw­
szy został uruchomiony w 1960 roku, powstał na mocy art. 123 Traktatu ustanawiającego 
Europejską Wspólnotę Gospodarczą (Rzym 1957). W myśl art. 146 TWE podstawowym 
zadaniem Funduszu jest poprawa możliwości zatrudniania pracowników w ramach rynku 
wewnętrznego poprzez ułatwianie ich zatrudniania oraz zwiększanie ich mobilności geo­
graficznej i zawodowej w obrębie UE, a także ułatwianie im dostosowania się do zmian 
w przemyśle i systemach produkcyjnych, w szczególności poprzez kształcenie zawodowe 
i przekwalifikowanie, co przyczynia się do podniesienia poziomu życia. Zadaniem EFS 
jest ponadto wspieranie działań służących wzmocnieniu spójności gospodarczej i spo­
łecznej UE (art. 158 TWE).

EFS stanowi główne źródło środków na realizację polityki zatrudnienia w perspektywie 
finansowej 2000-2006 (ok. 70 mld euro15). Powinien być wykorzystany przede wszystkim 
na wspieranie i uzupełnianie działań państw członkowskich związanych z tworzeniem 
wieloletnich krajowych planów dotyczących zatrudnienia w następujących dziedzinach:
• aktywizacja zawodowa bezrobotnych i zagrożonych bezrobociem,
• wspieranie równych szans dostępu do rynku pracy i zapobieganie wykluczeniu społecz­

nemu,
• wspieranie i rozwijanie kształcenia ustawicznego16,
• doskonalenie kadr gospodarki i rozwój przedsiębiorczości,
• aktywizacja zawodowa kobiet i ułatwianie im dostępu do rynku pracy.

Do najważniejszych inicjatyw wspieranych przez EFS należą: Lokalne Pakty na rzecz 
Zatrudnienia (ang. Territorial Employment Pacts), w których ramach podejmowane są 
działania na rzecz lokalnego rynku pracy przy udziale partnerów społecznych i inicjatywa 
EQUAL, która ma na celu promocję nowych metod zwalczania wszelkich form dyskrymi­
nacji i nierówności na rynku pracy w drodze współpracy ponadnarodowej.

15 Dla Polski w okresie 2004-2006 przeznaczono w ramach ESF ok. 1,8 mld euro.
16 Program kształcenia ustawicznego (ang. lifelong learning) jest jednym z instrumentów zapobiega­
nia bezrobociu w ramach ESZ. Obejmuje edukację, której celem jest pogłębienie wiedzy, umiejętności 
i kompetencji, ocenianych na wszystkich etapach życia z perspektywy przydatności dla rozwoju pro­
fesjonalnych umiejętności, a także dla potrzeb życia w społeczeństwie. W celu realizacji postanowień 
Strategii Lizbońskiej państwa UE zobowiązały się do przeprowadzenia reformy edukacji poprzez 
przyjęcie programu lifelong learning, por. Communication on Making a European Area of Lifelong 
Learning a Reality, European Commission, 21 November 2001, COM(2001) 678.
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Projekty współfinansowane przez EFS wymagają dofinansowania ze środków publicz­
nych (min. 25% wartości projektu) i ze środków sektora prywatnego.

Zgodnie z projektami rozporządzeń na lata 2007-2013 EFS, dla realizacji celów kon­
wergencji i regionalnej konkurencyjności oraz zatrudnienia, ma wesprzeć następujące 
działania:
• zwiększanie zdolności adaptacyjnych pracowników i przedsiębiorstw,
• zwiększenie dostępu do zatrudnienia dla osób poszukujących pracy i zawodowo nie­

aktywnych, zapobieganie bezrobociu, przedłużanie wieku produkcyjnego i zwiększanie 
udziału kobiet oraz migrantów w rynku pracy,

• wzmacnianie integracji społecznej osób społecznie wykluczonych oraz zwalczanie dys­
kryminacji,

• mobilizowanie do wprowadzania reform w dziedzinie zatrudnienia oraz integracji spo­
łecznej.

W najsłabiej rozwiniętych regionach i państwach członkowskich EFS ma być wykorzy­
stywany do współfinasowania reform na rzecz wzrostu gospodarczego i zwiększania 
zatrudnienia, dlatego też ma wspomagać inwestowanie w kapitał ludzki oraz wspierać 
usprawnianie administracji publicznej i służb użyteczności publicznej.

Udział środków EFS we współfinansowaniu projektów ma podlegać ograniczeniom do 
75% bądź 50% wydatków publicznych zależnie od celu, który dany projekt realizuje.

3. Pomoc publiczna w Unii Europejskiej

Od czasu podpisania Traktatu Rzymskiego w roku 1957 skala i zasady udzielania pomocy 
publicznej stanowią podstawowy filar polityki konkurencji, której najważniejszym zada­
niem jest zagwarantowanie równego dostępu do rynku wszystkim jego uczestnikom. Misją 
i odpowiedzialnością Komisji Europejskiej jest monitorowanie istniejących i planowanych 
środków pomocy publicznej w celu ochrony konkurencji i wymiany handlowej na wspól­
nym rynku przed nieuzasadnioną pomocą interwencyjną państwa.

Koncepcja pomocy publicznej

Pomoc publiczna jest to wszelka forma pomocy skierowana do pojedynczego przedsię­
biorcy bądź grupy przedsiębiorców, pochodząca od organów państwowych (centralnych, 
lokalnych bądź regionalnych) lub instytucji państwowych17, dzięki której uzyskują oni 
uprzywilejowaną i konkurencyjną pozycję rynkową w stosunku do innych uczestników 
rynku. Pomoc publiczna może mieć formę np. dotacji pieniężnych bądź rzeczowych, kre­
dytów preferencyjnych, preferencji podatkowych albo zrzeczenia dochodów państwa.

17 Pomoc udzielona przez przedsiębiorstwa prywatne nie jest pomocą publiczną w rozumieniu arty­
kułu 87 ust. 1 TWE. Jednak w przypadku, gdy zarząd ww. przedsiębiorstwa jest wybierany przez 
państwo bądź w jakikolwiek inny sposób przez nie kontrolowany, wówczas pomoc udzielona przez to 
przedsiębiorstwo jest pomocą publiczną w rozumieniu powyższego artykułu.
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Zasady udzielania pomocy publicznej w UE

Zgodnie z art. 87 ust. 1 Traktatu ustanawiającego Wspólnotę Europejską (TWE) każda 
forma pomocy finansowej przyznawana bezpośrednio (przez państwo członkowskie) lub 
pośrednio (przy wykorzystaniu środków publicznych), która zakłóca konkurencję lub grozi 
jej zakłóceniem poprzez sprzyjanie niektórym przedsiębiorcom lub produkcji niektórych 
towarów, jest co do zasady niezgodna z regułami wspólnego rynku, jeżeli wpływa na 
wymianę handlową między państwami członkowskimi. Oznacza to, iż pomocą publiczną 
jest każda pomoc państwa, która spełnia jednocześnie wszystkie ww. przesłanki.

Artykuł 87 ust. 2 TWE wprowadza wyjątki od ogólnego zakazu stosowania pomocy pub­
licznej, dopuszczając trzy następujące rodzaje pomocy publicznej jako zgodne z regułami 
wspólnego rynku (zwolnienie automatyczne):
• pomoc socjalna na rzecz indywidualnych konsumentów, pod warunkiem iż nie ma cha­

rakteru dyskryminującego ze względu na pochodzenie towarów,
• pomoc na wyrównanie szkód powstałych w wyniku klęsk żywiołowych lub innych nad­

zwyczajnych wydarzeń,
• pomoc przyznawana na wsparcie gospodarek niektórych regionów Republiki Federalnej 

Niemiec dotkniętych podziałem Niemiec, jeśli pomoc taka jest konieczna do zrekom­
pensowania niekorzystnych skutków gospodarczych spowodowanych przez ww. podział 
(w ciągu ostatnich 10 lat nie było decyzji Komisji w oparciu o tę przesłankę).

Jednocześnie, zgodnie z artykułem 87 ust. 3 TWE, za zgodną z regułami wspólnego 
rynku może zostać uznana (zwolnienie warunkowe):
• pomoc na wspieranie rozwoju gospodarczego regionów charakteryzujących się wyjąt­

kowo niskim poziomem życia lub takich regionów, w których występuje niedostateczny 
poziom zatrudnienia,

• pomoc na realizację ważnych projektów o znaczeniu ogólnoeuropejskim (np. związa­
nych z ochroną środowiska) lub na działania przeciwdziałające poważnym zakłóceniom 
w gospodarkach państw członkowskich (np. wywołanych kryzysami paliwowymi bądź 
naftowymi na świecie),

• pomoc na ułatwienie rozwoju niektórych form działalności gospodarczej lub niektórych 
obszarów gospodarczych, jeśli nie wpływa niekorzystnie na warunki wymiany handlowej 
w zakresie naruszającym interes ogólny,

• pomoc na wspieranie kultury i ochronę dziedzictwa kulturowego, jeżeli nie wpływa nie­
korzystnie na warunki wymiany handlowej oraz nie narusza konkurencji w państwach 
Wspólnoty w zakresie sprzecznym z realizacją interesu ogólnego (dotychczas ta kate­
goria pomocy była bardzo rzadko przyznawana przez Komisję),

• inne kategorie pomocy, o których może zdecydować Rada kwalifikowaną większością 
głosów, na wniosek Komisji.

Należy podkreślić, iż Komisja ma wyłączne kompetencje w zakresie stwierdzenia zgodno­
ści pomocy publicznej z regułami wspólnego rynku.
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Artykuł 87 ust. 3 TWE przewiduje trzy następujące kategorie pomocy publicznej:
• pomoc sektorową (dla sektorów wrażliwych i podatnych na koniunkturę gospodarczą, 

takich jak przemysł górniczy, hutniczy, włókienniczy, stoczniowy, stalowy, motoryzacyj­
ny),

• pomoc regionalna (na realizację nowych inwestycji w celu zmniejszania dysproporcji 
w rozwoju ekonomiczno-społecznym pomiędzy poszczególnymi regionami),

• pomoc horyzontalną (na restrukturyzację, ochronę środowiska, badania i rozwój, zatrud­
nienie oraz rozwój MSP).

Kategorie pomocy publicznej

Formy pomocy publicznej

Zgodnie z artykułem 1 rozporządzenia Rady nr 659/99 z 22 marca 1999 roku, ustanawia­
jącym szczegółowe zasady stosowania art. 88 TWE, pomoc publiczna może być udzielo­
na na podstawie programu pomocowego oraz jako pomoc indywidualna.

Program pomocowy to akt normatywny, na którego podstawie (bez konieczności stosowa­
nia dalszych środków implementujących) można dokonać wypłat pomocy indywidualnej na 
rzecz abstrakcyjnie i generalnie określonych przedsiębiorstw w ww. akcie normatywnym, 
oraz akt normatywny, na którego podstawie pomoc niezwiązana z konkretnym projektem 
może zostać przyznana jednemu lub kilku przedsiębiorstwom na czas nieokreślony i/lub 
w nieokreślonej kwocie.

Pomoc indywidualna to pomoc, która nie jest przyznawana na podstawie programu pomo­
cowego oraz podlegająca obowiązkowi zgłoszenia pomoc przyznawana na podstawie 
programu pomocowego.

Pomoc de minimis iest to pomoc, której wartość przyznana temu samemu przedsiębiorcy 
nie może przekroczyć 100 tys. euro18 w jakimkolwiek okresie 3 lat. Pułap ten stosuje się 
bez względu na formę i cel pomocy. Pomocy de minimis nie udziela się w sektorze rolni­
ctwa, rybołówstwa, akwakultury, w transporcie oraz na działalność eksportową.

Wyłączenia grupowe to forma pomocy publicznej zatwierdzona przez Komisję jako zgod­
na ze wspólnym rynkiem, przyznawana: dla MSP, na badania i rozwój, ochronę środowi­
ska, zatrudnienie oraz szkolenia.

18 W opinii Komisji pomoc nieprzekraczająca pułapu 100 tys. euro w dowolnie określonym okresie trzech 
lat nie wpływa na handel między państwami członkowskimi i nie stwarza potencjalnego zagrożenia dla 
zakłócenia konkurencji i dlatego nie podlega przepisom art. 87 ust. 1 TWE.

332



Notyfikacja pomocy publicznej

Artykuł 88 ust. 3 TWE oraz art. 2 ust. 1 rozporządzenia Rady nr 659/99 z 22 marca 1999 
roku, ustanawiającego szczegółowe zasady stosowania art. 88 TWE, nakłada na państwo 
członkowskie obowiązek powiadomienia (notyfikacji)19 Komisji o każdym planowanym 
zamiarze wprowadzenia lub zmianie formy pomocy publicznej. Do czasu podjęcia przez 
Komisję ostatecznej decyzji państwo członkowskie jest zobowiązane do powstrzymania 
się od jakichkolwiek działań zmierzających do udzielenia pomocy. Wyjątki od wspomnia­
nego obowiązku notyfikacji projektowanej pomocy w każdej indywidualnej sprawie są 
nieliczne i dotyczą jedynie pomocy:
• de minimis,
• objętej wyłączeniem grupowym,
• przewidzianej w programie pomocowym, który uprzednio uzyskał akceptację Komisji,
• istniejącej (już udzielanej)20,
• udzielanej w rolnictwie oraz transporcie na zasadach określonych w Traktacie 

Akcesyjnym.
Zasady postępowania w sprawach dotyczących pomocy państwa spełniającej prze­
słanki określone w art. 87 ust. 1 TWE określa Ustawa z dnia 30 kwietnia 2004 roku 
o postępowaniu w sprawach dotyczących pomocy publicznej (Dz.U. z dnia 31 maja 2004 
roku). Zgodnie z art. 12 ww. ustawy przed dokonaniem notyfikacji do Komisji projekty 
programów pomocowych oraz pomocy indywidualnej, w tym przewidujących udzielanie 
pomocy w ramach wyłączeń grupowych, a także pomocy indywidualnej na restruktury­
zację, wymagają uzyskania opinii Prezesa Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów 
(UOKiK), który zajmuje się szeroko pojętym koordynowaniem na poziomie krajowym 
spraw z zakresu pomocy publicznej. Opinia ta zawiera w szczególności:
• stanowisko, czy projekt przewiduje udzielanie pomocy publicznej,
• stanowisko w sprawie zgodności pomocy publicznej ze wspólnym rynkiem,
• propozycje zmian przedstawione w celu zapewnienia zgodności postanowień projektu 

ze wspólnym rynkiem,
• stanowisko w sprawie obowiązku notyfikacji projektu.
Prezes UOKiK wydaje opinię w ciągu 60 dni, a w przypadku projektu programu pomo­
cowego w terminie 21 dni od dnia otrzymania kompletu wymaganych dokumentów. 
Notyfikacja programu pomocowego wymaga zgody Rady Ministrów. Projekty programów 
pomocowych, przewidujących udzielanie pomocy de minimis, podlegają jedynie zgłosze­
niu do Prezesa UOKiK, który w terminie 14 dni może przedstawić swoje zastrzeżenia 
dotyczące przejrzystości zasad udzielania pomocy.

19 Notyfikacja oznacza przekazanie Komisji projektu programu pomocowego, projektu pomocy indy­
widualnej lub projektu pomocy indywidualnej na restrukturyzację, wraz z informacjami niezbędnymi 
do oceny zgodności pomocy publicznej ze wspólnym rynkiem.
20 Zalicza się do niej:
-  pomoc, która istniała przed wejściem w życie TWE w państwach członkowskich oraz po wejściu 
w życie TWE,
-  pomoc dozwoloną, tj. programy pomocowe i pomoc indywidualną zatwierdzone przez Komisję,
-  pomoc uznaną za dozwoloną wobec braku decyzji Komisji w przepisowym terminie oraz po kolejnej 
notyfikacji przez państwo członkowskie w terminie 15 dni.
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Notyfikacja projektowanej pomocy publicznej dokonywana jest przez Prezesa UOKiK, 
odbywa się za pośrednictwem Przedstawicielstwa Rzeczypospolitej Polskiej przy Unii 
Europejskiej w Brukseli.

Komisja podejmuje decyzję w ciągu 2 miesięcy od daty otrzymania kompletu dokumentów 
notyfikacyjnych. W przypadku wątpliwości co do zgodności planowanej pomocy ze wspól­
nym rynkiem Komisja wszczyna postępowanie wyjaśniające. Jeżeli Komisja wyda decyzję
0 zwrocie pomocy przyznanej niezgodnie z zasadami wspólnego rynku lub stwierdzi, iż 
przyznana pomoc została wykorzystana niezgodnie z przeznaczeniem, wówczas bene­
ficjent pomocy jest zobowiązany do zwrotu kwoty stanowiącej równowartość udzielonej 
pomocy publicznej wraz z odsetkami. W przypadku niezastosowania się do ww. decyzji 
w wyznaczonym terminie Komisja lub każde inne zainteresowane państwo członkowskie 
może wnieść sprawę bezpośrednio do Trybunału Sprawiedliwości. Prezes UOKiK jest 
organem właściwym do reprezentowania Rzeczypospolitej Polskiej w postępowaniach 
sądowych z zakresu pomocy publicznej toczących się przed Trybunałem Sprawiedliwości
1 Sądem Pierwszej Instancji, w których stroną jest Rzeczpospolita Polska.
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I
 Marek W. Kozak

EUROREG UW

Problem strategii
w dokumentach rozwoju regionalnego

Po raz pierwszy w swych dziejach Polska znalazła się w sytuacji możliwości uzyskania 
pomocy finansowej na rzecz restrukturyzacji i modernizacji gospodarki. Wystarczy sobie 
przypomnieć, że w niepodległej Polsce na początku lat 20. zdobycie przez rząd nawet 
nie pomocy, a zwykłego kredytu zagranicznego graniczyło z cudem, by dojrzeć niepo­
wtarzalność tej sytuacji. Jak zwraca uwagę Jacek Szlachta, pomoc taka będzie ogra­
niczona w czasie: nawet jeśli nie zmienią się reguły dostępu do środków strukturalnych 
Unii Europejskiej, to wraz ze wzrostem dochodu narodowego szybko będą maleć (jak 
w Irlandii czy Hiszpanii) kwoty nam przysługujące. Dodajmy, że należy oczekiwać też 
reform Wspólnej Polityki Rolnej, co także będzie skutkować redukcją płatności dla Polski 
w perspektywie nie więcej niż kilkunastu lat. Skłania to do refleksji nad naszą zdolnością 
do pełnego wykorzystania szansy wspierania rozwoju kraju dzięki uczestnictwu w Unii 
Europejskiej i prowadzonym przez nią politykom. Należy podkreślić, że podstawowe 
korzyści płynące z akcesji wiążą się bynajmniej nie z finansowymi transferami z budżetu 
Unii, a z poprawą bezpieczeństwa ekonomicznego, dostępem do wielkiego rynku i dłu­
gofalowym -  nie bez wahnięć -  cywilizowaniem elit1. Środki płynące do Polski w ramach 
polityki spójności i Wspólnej Polityki Rolnej są wszakże interesującym i ważnym wskaź­
nikiem zdolności kraju do wykorzystania nadarzających się szans. Wziąwszy pod uwagę, 
że polityka spójności w wymiarze strukturalnym ma zdecydowanie więcej wspólnego 
z rozwojem niż polityka rolna, skoncentrujemy się na tej pierwszej.

Efektywność wykorzystania środków finansowych dostępnych na cele rozwojowe zależy 
od kilku grup czynników:
1. trafności podstaw teoretycznych i modelu rozwoju kraju oraz przełożenia powyższych 

na strategię rozwoju (i dokumenty operacyjne),
2. ogólnego systemu instytucjonalnego kraju,
3. systemu zarządzania polityką strukturalną.

1 Nawet jeśli ograniczonego w zakresie przepływu osób i usług.
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Główna teza niniejszego artykułu głosi, że największe słabości polskiego systemu rozwoju 
to:
1. niedostatek silnych podstaw strategicznych oraz
2. słaby związek diagnoz z planowanymi celami i działaniami (w terminologii europejskiej 

określa się to mianem niespełnienia kryterium odpowiedniości).

Wysoce niedoskonałe otoczenie instytucjonalne dodatkowo utrudnia realizację powszech­
nych oczekiwań poprawy pozycji konkurencyjnej Polski i dołączenia do najbardziej dyna­
micznych gospodarek. Problem ten w jakimś stopniu wiąże się z podobnym zjawiskiem 
w skali Unii Europejskiej jako całości, ten niezwykle interesujący wątek jednak pominie­
my.

1. Koncepcje rozwoju i dokumenty strategiczne

Co współcześnie decyduje o przyspieszonym rozwoju, o sukcesie w porównaniu z inny­
mi krajami czy regionami? Współczesne koncepcje rozwoju poszukują coraz to nowych 
wyjaśnień, w wielu punktach są jednak ze sobą zgodne. Przede wszystkim w tym, że 
w ciągu ostatnich 30—40 lat gospodarka światowa przeszła gwałtowną przemianę, prze­
kształcając się w gospodarkę wytwarzającą zdecydowaną większość dochodu w usłu­
gach i coraz bardziej korzystającą z wiedzy jako kluczowego czynnika rozwoju; o pozycji 
konkurencyjnej nie decydują ani surowce, ani kapitał, a kapitał ludzki i zdolność do bycia 
innowacyjnym (w sferze produktowej, technologicznej, organizacyjnej). Jej cechy charak­
terystyczne, determinujące to rozwój oparty na innowacjach w warunkach nasilającej się 
globalizacji ze wszystkimi tego skutkami. Zwraca się też uwagę na znaczenie sieci instytu­
cji (nie tylko firm) i jakości współpracy między nimi2. Jednym z przejawów tych zmian jest 
dominujący wkład w procesy rozwojowe metropolii jako ośrodków w największym stopniu 
dysponujących zasobami niezbędnymi do rozwoju, w tym zwłaszcza kapitałem ludzkim3. 
Jednocześnie zwraca się uwagę na ich terytorializację: „We współczesnej gospodarce 
rysuje się prymat czynników endogennych w rozwoju regionalnym i lokalnym nad czynni­
kami egzogennymi”4.

Do ważnych czynników wyznaczających potencjał rozwojowy zalicza się współcześnie 
sprawność administracji (lider, jakość administracji i zarządzania, polityka lokalna i regio­
nalna)5. To przede wszystkim od administracji zależy opracowanie i wdrożenie strategii 
rozwojowej, organizującej wszelkie posiadane zasoby na rzecz poprawy konkurencyjno­

2 Blakely E.J., Bradshaw T.K., 2002, Planning Local Economic Development. Theory and Practice, 
Sagę Publications, Inc. (wydanie 3).
3 Zob. Jałowiecki B., 2003, Metropolie, Białystok. Także: Gorzelak G., Smętkowski M., 2005, Metropolia 
i je j region w gospodarce informacyjnej, Warszawa.
4 Gorzelak G., 2004, Polska polityka regionalna -  cele, uwarunkowania, instytucje instrumenty, w: 
T.G. Grosse (red.), Polska wobec nowej polityki spójności Unii Europejskiej, Warszawa.
5 Swianiewicz P., Dziemianowicz W., Mackiewicz M., 2001, Sprawność instytucjonalna administracji 
samorządowej w Polsce -  zróżnicowanie regionalne, Warszawa.
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ści i rozwoju. Czynnikiem powiązanym jest gęstość instytucjonalna, oznaczająca wielość 
i różnorodność organizacyjną6.

Nie rozwijając tych wątków, zauważmy, że dla planowania i wspierania rozwoju ma to 
oczywiste i daleko idące konsekwencje: wszelkie dostępne zasoby winny zostać skoncen­
trowane na tym, co w świetle współczesnej nauki przyczynia się skutecznie do trwałego, 
zrównoważonego rozwoju. A to oznacza inwestowanie przede wszystkim w rozwój zaso­
bów ludzkich, przedsiębiorczość i wyłącznie strategiczną infrastrukturę7. Wszystko inne 
-  zwłaszcza drobne projekty infrastruktury lokalnej -  to tylko podnoszenie jakości życia. 
Ale co bezrobotnemu po wyremontowanym chodniku? Problem ten w różnych formach 
pojawia się w oczywisty sposób na poziomie programów krajowych i regionalnych, te 
ostatnie jednak pozostaną poza polem dalszych analiz.

Mizerne dotąd efekty Strategii Lizbońskiej, stawiającej przed Unią ambitny cel zbudowania 
do 2010 roku najbardziej konkurencyjnej gospodarki opartej na wiedzy świadczą o tym, że 
nie tylko u nas nie jest łatwo przełamać dawne schematy myślenia, a myśl nowoczesna 
przegrywa w zderzeniu z logiką cyklu wyborczego. Współczesna gospodarka i możliwości 
oddziaływania na jej rozwój zmieniają się znacznie szybciej niż świadomość społeczna 
w tej sferze.

Przejdźmy do spraw polskich. Dość trudną kwestią jest odniesienie podstaw teore­
tycznych do dokumentów strategicznych rozwoju kraju. Przypomnijmy, że -  zgodnie 
z powszechnym postulatem ekspertów -  podstawą polityki rozwoju winny być wzajemnie 
uzupełniające się dokumenty ujmujące w długim okresie rozwój społeczno-ekonomiczny 
oraz zagospodarowanie przestrzenne kraju. O tym, że niemożliwe jest prowadzenie poli­
tyk rozwojowych bez któregokolwiek z tych dokumentów, świadczy dobitnie przykład Unii 
Europejskiej, która po wprowadzeniu na wielką skalę po 1988 roku polityki strukturalnej 
wkrótce boleśnie przekonała się, że wobec braku kompetencji w zakresie zastrzeżonej dla 
państw członkowskich polityki przestrzennej oraz braku dostatecznej wiedzy w skali euro­
pejskiej jest poważnie zagrożona błędami w alokacji środków w ujęciu przestrzennym. 
W końcu nie można finansować poważnych inwestycji transportowych, nie mając wiedzy 
o randze i dynamice ośrodków rozwoju, zatem i znaczeniu poszczególnych korytarzy 
transportowych. Lukę tę wypełniła przygotowana w latach 90. praca ekspercka Europejska 
perspektywa rozwoju przestrzennego (ESDP), niemająca wprawdzie rangi aktu prawne­
go, ale stosowana jako punkt odniesienia dla polityki strukturalnej (spójności) i właściwych 
jej decyzji alokacyjnych. Kluczowym dokumentem strategicznym rozwoju Unii jest z kolei 
(zaktualizowana) Strategia Lizbońska i niewątpliwie będąca jej ważnym uzupełnieniem 
Strategia Goeteborska, szerzej ujmująca kwestie rozwoju zrównoważonego.

Nie bez związku z inspiracjami ESDP8 powstała w 1999 roku polska „Koncepcja polityki 
przestrzennego zagospodarowania kraju”. Rzecz ma się gorzej ze strategią rozwoju

6 A. Amin, N. Thrift (red.), 1994, Globalization, Institutions and Regional Development in Europe, 
Oxford.
7 Infostrady, autostrady, szybkie koleje, lotniska międzynarodowe itp.
8 Dodatkowym bodźcem dla podjęcia prac nad opisem polskiej przestrzeni była stronniczość i niska 
jakość pierwszych wersji ESDP, wyraźnie lekceważących znaczenie polskich ośrodków rozwoju
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społeczno-ekonomicznego, bowiem istnieją wątpliwości, które z powstałych w ostatnich 
latach dokumentów można za strategię kraju uznać. Zacznijmy od Koncepcji. Cofanie się 
przed rok 1998 mija się z celem dlatego, że nie było ani podmiotu polityki rozwoju regio­
nalnego na poziomie centrum, ani podmiotów polityki rozwoju społeczno-gospodarczego 
w województwach.

Koncepcja (polityki) przestrzennego zagospodarowania kraju

„Koncepcja polityki przestrzennego zagospodarowania kraju” została opracowana 
w RCSS i przyjęta przez Radę Ministrów 5.10.1999 roku oraz Sejm 17.11.2000 roku. 
W latach 2004-2005, w związku z akcesją oraz zwłaszcza zmianą Ustawy o zagospo­
darowaniu przestrzennym* 9, podjęto prace nad aktualizacją Koncepcji. Zgodnie z literą 
ustawy przyjęła ona nazwę „Zaktualizowanej Koncepcji przestrzennego zagospodarowa­
nia kraju” (dalej kpzk). Zadaniem koncepcji jest wyrażenie polityki przestrzennej państwa, 
celów rozwoju i jego zasad oraz określenie elementów struktury przestrzennej. Ponadto 
pełni ona funkcje informacyjne i postulatywne. W istocie wyznacza strategiczne ramy 
polityki rozwoju kraju w ujęciu przestrzennym.

Koncepcja formułuje diagnozę polskiej przestrzeni jako coraz bardziej otwartej, ale jedno­
cześnie peryferyjnej. Analizuje dostępność Polski, infrastruktury, przepływy osób i towa­
rów, układ osadniczy, zróżnicowania przestrzenne, sytuację demograficzną i rynek pracy, 
środowisko przyrodnicze, ład przestrzenny i potencjał turystyczny.

Pośród uwarunkowań zagospodarowania przestrzennego (ekologicznych, społecznych, 
unijnych, międzynarodowych i obronnych) na szczególną uwagę zasługują te dotyczące 
przyjmowanego w kpzk modelu rozwoju gospodarczego. Przyjmuje się, że postępo­
wać będzie globalizacja i integracja świata, a także wzmocnią się procesy regulacyjne 
w ramach wielkich organizmów ponadnarodowych (Unia Europejska). Dalej powiada się, 
że dominujące znaczenie będzie mieć gospodarka oparta na wiedzy, budująca przewagi 
konkurencyjne poprzez innowację. W związku z tym przewagę zdobywają regiony, które 
konkurują nie kryteriami ilościowymi, lecz jakościowymi: kwalifikacje i motywacja kadr, 
jakość administracji, niezawodność i międzynarodowe powiązania infrastruktury trans­
portowej, zróżnicowane środowisko biznesowe, zaplecze naukowo-badawcze i wreszcie 
dobre warunki życia. Powoduje to, że w gospodarce globalnej umacnia się rola metropolii, 
(zatem miejsce Polski w świecie wyznaczać będzie miejsce polskich metropolii, zwłasz­
cza Warszawy, w światowej sieci). Rosnący wpływ mieć będzie zaostrzanie norm ochrony 
środowiska, co daje impuls promocji ekoinnowacyjności10.

W części służącej pozytywnemu określeniu działań cel przestrzennego zagospodarowa­
nia kraju formułuje się jako: „wykorzystanie dobrze wykształconej policentrycznej struktury

i generalnie powierzchowna w opisie Europy Środkowej. Wersja ostatnia została zasadniczo zmody­
fikowana i poprawiona.
9 Dz.U. 80, poz. 717.
10 Zaktualizowana koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju, RCSS, Warszawa, październik 
2005 roku, s. 55 i nast. Zob. także „Studia Regionalne i Lokalne”, wyd. specjalne 2006.
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funkcjonalno-przestrzennej kraju do dynamizacji rozwoju Polski i przełamanie w ten spo­
sób jej zapóźnienia cywilizacyjnego”. Dalej wskazuje się m.in. pożądane cechy polskiej 
przestrzeni, możliwości sprawcze polityki przestrzennej, jej zasady oraz podstawowe 
elementy struktury przestrzennej i systemu osadniczego, w tym zwłaszcza kluczowe dla 
rozwoju obszary metropolitalne, infrastrukturę społeczną o znaczeniu międzynarodowym 
i krajowym (m.in. system wspierania innowacji i transferu technologii), infrastrukturę trans­
portową i energetyczną, obszary problemowe, do których zaliczono regiony wschodnie, 
Pomorze Środkowe i Górny Śląsk oraz wymagające rewitalizacji miasta i wreszcie przy­
rodnicze obszary funkcjonalne11.

Jeśli weźmie się pod uwagę, że zarówno podczas przygotowań do udziału w realizacji 
unijnego okresu planistycznego 2004-2006, jak i 2007-2013, nie był wykorzystywany lub 
nie istniał żaden dokument o randze strategii rozwoju kraju, który byłby logicznym dopeł­
nieniem kpzk, tę ostatnią koncepcję należy uznać w obu jej edycjach za jedyny pozytywny 
wykład polskiej myśli rozwoju strategicznego. Wynika zeń (jeśli podsumować główne 
ustalenia kpzk), że podstawą rozwoju winna być innowacyjność, jego równoważenie, 
oparcie na obszarach metropolitalnych i zarazem sprzyjanie dyfuzji korzyści z ich rozwoju 
na obszary pozametropolitalne, by sprzyjać spójności terytorialnej kraju. Zachodzące 
samoistnie procesy polaryzacji rozwoju (ukazane w diagnozie) winny być zatem łagodzo­
ne w drodze wspomnianego rozprzestrzeniania rozwoju poprzez wzmacnianie sieciowych 
powiązań ośrodków i układów terytorialnych różnych szczebli. Jest to zatem koncepcja 
silnie umocowana we współczesnych teoriach rozwoju leżących u podstaw Strategii 
Lizbońskiej i Goeteborskiej.

Czy i w jakim stopniu koncepcja ta wywarła wpływ na dokumenty operacyjne polityki roz­
woju, tak silnie zdominowanej przez europejskie środki budżetowe?

Narodowa Strategia Rozwoju Regionalnego (NSRR) 2001-2006

W przygotowanym przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego i Budownictwa dokumencie 
„Narodowa Strategia Rozwoju Regionalnego (NSRR) na lata 2001-2006 stanowi podsta­
wę programowania średniookresowej polityki rozwoju regionalnego w Polsce, określając: 
cele, priorytety, kryteria wyodrębniania obszarów wsparcia, zasady i kryteria wsparcia 
finansowego programów wojewódzkich z punktu widzenia polityki państwa”11 12.

Zgodnie z zapisami Strategia miała być podstawą do przygotowania 16 regionalnych 
programów wojewódzkich, do czego jednak, jak wiadomo, nie doszło, bowiem w ich miej­
sce powstał jeden krajowy Zintegrowany Program Operacyjny Rozwoju Regionalnego13. 
Strategia tworzyła też podstawy systemu zarządzania, który obejmował działania związa­
ne z realizacją polityki rozwoju regionalnego, integrującej działania i środki europejskiej 
polityki spójności z innymi działaniami krajowymi w ramach programu wsparcia i kontraktu

11 Tamże, cz. 3.
12 Monitor Polski Nr 43, poz. 851.
13 „Zintegrowany”, wbrew intuicji, oznacza tu tylko -  w zgodzie z terminologią europejską -  program 
finansowany przez więcej niż jeden fundusz strukturalny (w tym wypadku EFRR i EFS).
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wojewódzkiego. Rozwiązanie to, zachowujące możliwość prowadzenia działań rozwojo­
wych w regionach, niezależnie od instrumentów europejskich, w praktyce stopniowo coraz 
bardziej marginalizowano, aż do faktycznego zawieszenia kontraktu wojewódzkiego 
w 2005 roku.

NSRR dysponowała interesującą diagnozą, dającą preferencję informacjom determinują­
cym niską i malejącą konkurencyjność kraju w porównaniach międzynarodowych. Kładzie 
się tam nacisk na wzrost zróżnicowań tempa i skali procesów rozwojowych, na problemy 
strukturalne regionów związanych z rolnictwem, przemysłami wydobywczymi i przemysłem 
obronnym, kończąc część diagnostyczną wnioskiem o potrzebie łączenia polityki makroe­
konomicznej z decentralizacją i wykorzystaniem potencjału endogenicznego regionów dla 
przyspieszenia rozwoju Polski i podniesienia spójności z krajami Wspólnoty.

Cel strategiczny NSRR to „tworzenie warunków wzrostu konkurencyjności regionów oraz 
przeciwdziałanie marginalizacji niektórych obszarów w taki sposób, aby sprzyjać dłu­
gofalowemu rozwojowi gospodarczemu kraju, jego spójności ekonomicznej, społecznej 
i terytorialnej w procesie integracji z Unią Europejską”. Osiągnięciu tego celu służyć miały 
następujące priorytety:
1. modernizacja infrastruktury służącej wzmacnianiu konkurencyjności regionów,
2. restrukturyzacja bazy ekonomicznej regionów i tworzenie warunków jej restrukturyza­

cji,
3. rozwój zasobów ludzkich,
4. wsparcie obszarów wymagających aktywizacji i zagrożonych marginalizacją,
5. rozwój współpracy regionów.

Dwa ostatnie priorytety z powodzeniem mieszczą się w pozostałych. Ogółem dokument 
ten stanowił pierwszą poważną przymiarkę do zdefiniowania polityki regionalnej w warun­
kach integracji europejskiej. Szacunkowe łączne nakłady na realizację celów NSRR miały 
wynieść w latach 2000-2006 około 7,8 mld euro (środki krajowe i unijne) przy założeniu, 
że akcesja nastąpi w 2003 roku.

Narodowy Plan Rozwoju i Podstawy Wsparcia Wspólnoty 
na lata 2004-2006

Zgodnie z wymogami rozporządzenia ramowego KE i Rady nr 1260/99 kraj objęty działa­
niami Celu 1 europejskiej polityki strukturalnej w ramach programowania miał obowiązek 
przygotować plan rozwoju (dalej NPR), programy operacyjne oraz uzupełnienia progra­
mów. Komisja zaś na podstawie planu rozwoju przygotowywała własny dokument nazy­
wany w Polsce nieszczęśliwie Podstawami Wsparcia Wspólnoty (PWW). Dokument ten 
przesądzał ostatecznie na jakiej podstawie, na jakie cele, priorytety i programy, w jakiej 
wysokości, na jakich warunkach Unia wesprze finansowo dany kraj w ramach swej polityki 
strukturalnej (spójności). Ze względu na podobieństwo ustaleń obu dokumentów i na to, 
że PWW rozstrzygają o działaniach, wiele spośród nich można odnieść także do NPR. 
W gruncie rzeczy po przyjęciu PWW przez Komisję w dniu 22 czerwca 2004 roku stały 
się one de facto dokumentem krajowym.
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Przygotowanie NPR zostało poprzedzone przygotowaniem sześciu strategii (5 sektoro­
wych i 1 regionalnej): rozwoju regionalnego; wzrostu zatrudnienia i rozwoju zasobów ludz­
kich; rozwoju obszarów wiejskich i rolnictwa; rybołówstwa; ochrony środowiska; rozwoju 
transportu. Liczba 6 strategii nie była przypadkowa i była jedynie pochodną decyzji o tym, 
że NPR miał się ograniczyć wyłącznie do działań, na które można uzyskać dofinanso­
wanie w ramach polityki strukturalnej (spójności) Unii. Mówiąc krótko, tyle potrzebnych 
strategii, ile linii budżetowych (cztery fundusze strukturalne oraz wyraźnie podzielony 
na dwie odrębne części Fundusz Spójności). W żadnej mierze nie miał to być dokument 
zawierający całościową strategię rozwoju kraju.

NPR 2004-2006 opiera się na dość standardowej diagnozie, ale z uwzględnieniem licznych 
wskaźników bezpośrednio odnoszących się do kwestii innowacyjności polskiej gospodar­
ki, zasobów ludzkich, badań i rozwoju. Diagnoza ma charakter ilościowy, nie jakościowy, 
wskutek czego nie wiadomo, co właściwie stanowi o sile czy słabości polskiej gospodarki. 
Diagnozę tę wieńczy zdefiniowanie głównych problemów rozwojowych kraju:
• „niskie tempo wzrostu (na granicy stagnacji) w ostatnich latach, co może doprowa­

dzić do utrzymywania się niskiego -  w stosunku do UE -  poziomu dochodów i życia 
ludności,

• bardzo wysoka stopa bezrobocia i niski poziom aktywności zawodowej społeczeństwa, 
obniżające poziom życia i zagrażające wykluczeniem dużej części populacji z procesów 
rozwojowych.

Zjawiska te wzajemnie się warunkują, tworząc groźny syndrom niemożności wykorzysta­
nia szans rozwojowych Polski w perspektywie najbliższych kilku, a nawet kilkunastu lat:
• niskie tempo wzrostu gospodarki oraz konieczność wzrostu jej konkurencyjności (m.in. 

poprzez wzrost produktywności pracy) ograniczają popyt na pracę, co przy wysokim 
przyroście jej podaży (przyrost ludności w wieku produkcyjnym w latach 2001-2002 
wynosi ponad 500 tys. osób) powoduje jawne i ukryte bezrobocie,

• wysoka stopa bezrobocia, oprócz problemów politycznych i społecznych, powodu­
je zaangażowanie znacznych środków publicznych na cele pomocy socjalnej. Niski 
poziom dochodów wywołuje ograniczenia popytu, a w konsekwencji redukcję poziomu 
produkcji i usług zaspokajających potrzeby konsumpcyjne”14.

Interesujące jest to, że powyższe problemy są przecież jedynie skutkami, nie zaś przy­
czynami sytuacji gospodarki polskiej, zatem od początku nie jest łatwo stwierdzić, w jakim 
stopniu cele, priorytety i działania strukturalne w Polsce spełniają kryterium odpowiednio- 
ści (dostosowania rozwiązań do charakteru problemów).

Dane o planowanym w NPR podziale środków funduszy strukturalnych pomiędzy filary 
rozwoju dowodzą, że struktura ta w Polsce w zasadzie powielała strukturę przeciętną dla 
państw UE15: 39,2% infrastruktura podstawowa, 20,9% rozwój zasobów ludzkich, 36,5% 
środowisko produkcyjne (w tym blisko połowa rolnictwo i obszary wiejskie)15. Dane dla

14 Polska. Narodowy Plan Rozwoju na lata 2004-2006, przyjęty przez Radę Ministrów 14.01.2003 
roku, s. 33.
15 Streszczenie NPR. Dane dla UE 15: Trzeci raport o spójności, KE, Luksemburg, luty 2004 roku.
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Unii to odpowiednio 41, 23 i 34%. Czy naśladowanie przeciętnej przy niskim poziomie 
wyjściowym daje nadzieję na wybicie się ponad nią?

Informację o planowanym w NPR podziale środków pomiędzy programy operacyjne 
zawiera poniższe zestawienie (w nawiasach kwadratowych te same dane dla PWW, 
zatem ostateczne):
• SPO Wzrost konkurencyjności gospodarki -  17,8% całości środków (1300 min euro), 

[15,1%; 1,21 mld]
• SPO Rozwój zasobów ludzkich -  17,3% całości środków (1270,4 min euro), [17,8%; 

1,47 mld]
• SPO Restrukturyzacja i modernizacja sektora żywnościowego i rozwój obszarów wiej­

skich -  14,4% całości środków (1055,0 min euro), [14,4%; 1,19 mld]
• SPO Rybołówstwo i przetwórstwo ryb -  2,4 % całości środków (178,6 min euro), [2,4%; 

0,2 mld]
• SPO Transport -  Gospodarka Morska-8 ,6%  całości środków (627,2 min euro), [14,1%; 

1,16 mld]
• Zintegrowany Program Operacyjny Rozwoju Regionalnego -  39,2% całości środków 

(2869,5 min euro), [35,9%; 2,97 mld]
• PO Pomoc techniczna -  0,3% całości środków (20 min euro), [0,3%; 0,03 mld]16

Podstawy Wsparcia Wspólnoty w dużej mierze zawierają informacje zawarte w NPR (jak 
diagnoza, choć skrócona)17. Są wszakże i godne wspomnienia różnice, polegające na 
przykład na tym, że cytowaną diagnozę głównych problemów rozwojowych kraju zastą­
piono typową dla dokumentów programowych analizą SWOT (choć dosyć rozstrzeloną 
i niezdecydowaną). Ostatecznie zatem, odwołując się już do PWW, przyjrzymy się kwestii 
zdolności do koncentracji na celach strategicznych. Jej miarą może być liczba działań 
finansowanych w ramach polityki strukturalnej. Ostatecznie jest ich przeszło 120, przypi­
sanych do licznych priorytetów. Trudno to określić jako koncentrację na celach strategicz­
nych. Nawiasem mówiąc, z właściwą sobie polityczną poprawnością Komisja Europejska 
wyraziła krytykę „większości państw akcesyjnych” w związku z ich niezdolnością do sfor­
mułowania strategicznej wizji i skoncentrowania uwagi na rzeczywistych priorytetach18.

W sumie zatem programowanie w okresie poprzedzającym akcesję (i trwające jeszcze 
po akcesji) ukazało wyraźną słabość podstaw strategicznych oraz wyraźną tendencję do 
mnożenia priorytetów i działań, rozpraszania środków, co widać zarówno w programach 
sektorowych, jak i regionalnych. Widoczne jest także utrzymujące się podejście sektoro­
we, zapewne świadectwo utrzymującej się nadal w Polsce struktury grup interesów, co 
z kolei ma wiele wspólnego z niezakończoną transformacją, utrzymującą wcale niemałe 
grupy społeczno-zawodowe w enklawach gospodarki etatystycznej. Nie mogłoby się to 
stać tak łatwo, gdyby Polska zawczasu dysponowała uznanymi dokumentami strategicz­
nymi, pozwalającymi jednoznacznie selekcjonować instrumenty i działania ze względu

16 Polska. Narodowy Plan Rozwoju..., s. 136, oraz Podstawy Wsparcia Wspólnoty, s. 99.
17 Nie jest tajemnicą, że znaczne partie PWW były przygotowane w MGiP przez autorów NPR na 
podstawie wskazówek Komisji.
18 Nowe partnerstwo dla spójności. Konwergencja, konkurencyjność, współpraca. Trzeci raport na 
temat spójności gospodarczej i społecznej, KE, Luksemburg, luty 2004 roku, s. 172.
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na ich zdolność do przyczyniania się do osiągania celów strategicznych rozwoju kraju. 
Oczywiście zrozumiały psychologicznie jest pośpiech w przygotowaniu szczegółowych 
programów operacyjnych, tak by sprostać presji na jak najszybsze rozpoczęcie wydatko­
wania środków europejskich po akcesji, by uniknąć głośnego niegdyś syndromu hiszpań­
skiego19.

Dokumenty strategiczne rozwoju na okres 2007-2013

Okres ten umownie można podzielić na dwie fazy: prac nad Narodowym Planem Rozwoju 
(NPR) oraz -  co wiąże się ze zmianą rządów -  nad Narodowymi Strategicznymi Ramami 
Odniesienia (NSRO, później przemianowane na Narodową Strategię Spójności).

Narodowy Plan Rozwoju 2007-2013
NPR nie był prostą aktualizacją dokumentu o tej samej nazwie przygotowanym na lata 
2004-2006. Inaczej niż poprzednik, wykraczał poza ramy wyznaczone przez dofinanso­
wanie unijne i próbował całościowo ująć wszystkie środki rozwojowe, publiczne i samo­
rządowe. Była to więc odpowiedź na wcześniejszą krytykę jednej z głównych wad NPR 
2004-2006, to jest ograniczenia wyłącznie do tych działań, które mogła dofinansować 
Unia Europejska.

Diagnoza w NPR odbiegała od wzoru z lat 2004-2006 i zgodnie z przyjętą nazwą („Tło 
społeczno-gospodarcze”), zawierała nie tylko elementy diagnozy, ale i prognozy. Jej 
zaletą było ograniczenie liczby informacji, jednak niektórych informacji bardzo w niej bra­
kowało (np. o strukturze działowej PKB), co utrudniało zrozumienie, na jakiej podstawie 
planowano wsparcie konkretnych priorytetów.

NPR 2007-2013 za podstawową misję uznał podniesienie jakości życia obywateli, a do 
celów strategicznych zaliczał:
1. utrzymanie gospodarki na ścieżce wysokiego wzrostu,
2. wzmocnienie konkurencyjności regionów, przedsiębiorstw i wzrost zatrudnienia 

oraz
3. podniesienie spójności społecznej, gospodarczej i przestrzennej.

Na niższym poziomie wyróżniono pięć programów horyzontalnych, podzielonych na 14 
sektorowych programów operacyjnych. Ponadto zaplanowano 16 programów regional­
nych, 1 program regionalny (krajowy) i program pomocy technicznej. W sumie zaplanowa­
no 126 różnych działań, co zmusza do refleksji nad granicami rozproszenia aktywności. 
Mimo że można się było spodziewać zdecydowanego oporu netto płatników wobec utrzy­
mania budżetu Unii na poziomie przekraczającym 1%, NPR planował pozyskanie z Unii 
wielkiej kwoty 80 mld euro.

19 Hiszpania początkowo wpłacała pieniądze do budżetu Unii, ale niewiele korzystała. Czy jednak 
udało się w pełni tego uniknąć w Polsce? Chyba tylko dzięki zaliczce i przyznanym Polsce płatnościom 
kompensacyjnym.
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Tab. 1. NPR 2007-2013: projekt budżetu

mld euro %

EFRRi(EFS) 31,4 (10,6) 52,2

Fundusz Spójności 20,9 25,9

EFRROW 13,6 16,9

(EFR) 0,7 0,9

Ogółem 80,5 100,0

Ogółem UE i krajowe 111,3

Środki prywatne 23,0

Źródło: na podstawie NPR 2007-13, wrzesień 2005.

Przyjęta we wrześniu 2005 ostatnia wersja NPR pośród słabych punktów miała przede 
wszystkim silną tendencję do sektorowości, co coraz częściej uważa się za podejście 
przestarzałe, które winno być zastępowane ujęciem horyzontalnym. Do słabości należy 
też niewątpliwie zaliczyć rozproszenie działań, co pozostaje zapewne w jakimś związku 
z podobnie nieskoncentrowaną analizą na poziomie SWOT.

W końcowej fazie prac na NPR przygotowano też założenia NSRO, jako dokumentu 
wymaganego przez przepisy europejskiej polityki spójności na lata 2007-2013. Po zmia­
nie rządu zaniechano wszelkich prac nad NPR, a pierwszym dokumentem planistycznym 
były „Założenia do zmian Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia w stosunku do 
wstępnego projektu dokumentu zaakceptowanego przez Radę Ministrów w dniu 27 wrześ­
nia 2005”. Założenia przyjęto 27 grudnia 2005 roku, co pozwoliło przyspieszyć prace nad 
NSRO, ostatecznie w wersji wstępnej przyjętymi niespełna dwa miesiące później.

Wstępne Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia 2007-2013, 
czyli Narodowa Strategia Spójności
Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia (NSRO) to kluczowy dokument państwa 
członkowskiego będący w obowiązującym systemie funduszy europejskich20 podsta­
wą dla wszelkich innych, bardziej szczegółowych dokumentów planistycznych na lata 
2007-2013. Na przełomie marca i kwietnia 2006 roku nadano im nazwę Narodowej 
Strategii Spójności na lata 2007-201321. W pewnym uproszczeniu można powiedzieć, że 
NSRO/NSS zastąpiły obowiązkowy w polityce strukturalnej Unii w latach 2000-2006 plan 
rozwoju (w Polsce zwany Narodowym -  zamiast krajowym -  Planem Rozwoju).

20 Dokumenty wyznaczające ramy rozwoju na poziomie Unii, które NSRO musi wziąć pod uwagę, to: 
Zintegrowany Pakiet Wytycznych nt. Wzrostu Gospodarczego i Zatrudnienia; Strategiczne Wytyczne 
Wspólnoty; Strategiczne Wytyczne UE dla Rozwoju Obszarów Wiejskich oraz Strategiczne Wytyczne 
dla Rozwoju Sektora Rybołówstwa.
21 W jakim stopniu ta zmiana jest znacząca? Czyżby jednak zwyciężyła nie konkurencyjność, a spój­
ność?
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NSRO w wersji wstępnej, przyjętej przez Radę Ministrów 14 lutego 2006 roku, są doku­
mentem szczególnej wagi: zapisy w nich zawarte de facto zdeterminują kierunki aktywno­
ści (zwłaszcza inwestycyjnej) w Polsce na wiele lat. Analiza tego dokumentu potwierdza 
wcześniej sygnalizowaną tezę, że w myśleniu o rozwoju koegzystują elementy sprzecz­
ne.

Szczególnie interesującą częścią dokumentu jest diagnoza, odznaczająca się zarówno 
szerokim ujęciem zjawisk istotnych dla perspektyw rozwoju kraju, jak i eksponowaniem 
tych, ktróre -  z punktu widzenia ustaleń nauki -  mają szczególny wpływ w XXI wieku: 
innowacyjność, zasoby ludzkie, infrastruktura strategiczna. Diagnoza ta -  w odróżnieniu 
od częstej praktyki -  nie unika analizy jakościowej; wręcz przeciwnie, prezentuje bar­
dzo jasny i zdecydowany punkt widzenia. Diagnoza jest niewątpliwie mocnym punktem 
wstępnych NSRO. Tym bardziej zaskakująca jest wieńcząca diagnozę analiza SWOT: 
w wielu miejscach sprzeczna z wcześniejszymi ustaleniami diagnostycznymi, sprzeczna 
wewnętrznie, niezwykle rozproszona i budząca wątpliwości co do prawidłowości przypo­
rządkowania różnych cech i procesów rzeczywistości do silnych i słabych stron, szans 
i zagrożeń. Nie widać głównych, rzeczywiście najważniejszych cech determinujących 
punkt wyjścia i możliwej interakcji w otoczeniu i z otoczeniem. I tak dowiadujemy się z niej, 
że polska gospodarka ma 29 mocnych i 66 słabych stron, czekają ją  42 szanse oraz 35 
zagrożeń (s. 50 i nast.). Nic dziwnego, że rozmaite czynniki pojawiają się -  najwyżej ina­
czej ujęte -  raz jako silne, raz jako słabe strony.

W części obejmującej kierunki i efekty pomocy Unii w latach 2000-2006 przedstawiono 
ogólnie kierunki i wielkość nakładów w ramach pomocy przedakcesyjnej (Phare, ISPA, 
Sapard) oraz strukturalnej (fundusze strukturalne i Fundusz Spójności) na podstawie 
danych do grudnia 2005 roku. Interesujące jest, że całkowicie pominięto efekty tych 
działań22, nie dowiadujemy się niczego poza tym, ile wydano. Tymczasem ocena efektów 
minionych działań ma oczywiście wielkie znaczenie dla planowania przyszłych. Przede 
wszystkim nie jest ważne, ile wydano, ale: jakie instrumenty miały największy wpływ pro­
rozwojowy? Jakie rozwiązania w systemie zarządzania przyniosły najlepsze efekty i winny 
być powszechnie wdrażane w przyszłości? Jak przestrzennie i sektorowo można ocenić 
zdolność absorpcyjną? I co z tego wynika dla struktury instrumentów i decyzji alokacyj- 
nych? Jakie są koszty poszczególnych instrumentów? Niestety, na żadne z tych pytań nie 
znajdujemy odpowiedzi.

Omawiając podstawowy zarys strategii, zwraca się uwagę, że „(...), aby możliwa była rea­
lizacja założeń celu Konwergencja, nakreślonego w ramach SWW, niezbędne jest skon­
centrowanie zasobów na podstawowej infrastrukturze, kapitale ludzkim oraz badaniach 
i innowacyjności, włączając w to dostęp do technik informacyjno-komunikacyjnych i ich 
strategiczne wykorzystanie. Obok inwestycji infrastrukturalnych niezbędne jest wspiera­
nie procesu modernizacji i restrukturyzacji potencjału produkcyjnego regionów poprzez 
świadczenie usług na rzecz przedsiębiorstw, zwłaszcza MSP, poprzez poprawę dostępu 
do środków finansowych oraz rozwój zasobów ludzkich, a także promowanie przenikania, 
rozpowszechniania i stosowania nowych technik informacyjno komunikacyjnych” (s. 67).

22 Zgodnie z terminologią europejską opisano produkty zamiast efektów (rezultatów).
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Na poziomie celów horyzontalnych sformułowano 6 programów (w porównaniu z poprzed­
nią wersją dodano obszary wiejskie jako odrębny program), czyli priorytetów:
1. tworzenie warunków dla utrzymania trwałego i wysokiego tempa wzrostu gospodar­

czego,
2. wzrost zatrudnienia poprzez rozwój kapitału ludzkiego oraz społecznego,
3. podniesienie konkurencyjności polskich przedsiębiorstw, w tym szczególnie sektora 

usług,
4. budowa i modernizacja infrastruktury technicznej, mającej podstawowe znaczenie dla 

wzrostu konkurencyjności Polski i jej regionów,
5. wzrost konkurencyjności polskich regionów i przeciwdziałanie ich marginalizacji spo­

łecznej, gospodarczej i przestrzennej,
6. rozwój obszarów wiejskich.

Strategia Lizbońska SWW NSRO

Europa jako bardziej 
atrakcyjne miejsce do 
lokowania inwestycji

Tworzenie większej ilości 
i lepszych miejsc pracy

Uczynienie z Europy i jej 
regionów miejsca bardziej 

atrakcyjnego dla 
inwestowania i pracy

Większa liczba lepszych 
miejsc pracy

Wiedza i innowacyjność 
na rzecz wzrostu

Rozwój wiedzy 
i innowacyjności na rzecz 
wzrostu gospodarczego

Wymiar terytorialny 
polityki spójności

Tworzenie warunków dla utrzymania 
trwałego i wysokiego tempa wzrostu 

gospodarczego

Wzrost zatrudnienia poprzez rozwój 
kapitału ludzkiego i społecznego

Podniesienie konkurencyjności polskich 
przedsiębiorstw, w tym szczególnie 

sektora usług

Budowa i modernizacja infrastruktury 
technicznej, mającej podstawowe 

znaczenie dla wzrostu 
konkurencyjności Polski i jej regionów

Wzrost konkurencyjności polskich 
regionów i przeciwdziałanie ich 

marginalizacji społecznej, 
gospodarczej i przestrzennej

Rozwój obszarów wiejskich

Ryc. 1. Relacje między Strategią Lizbońską, SWW a priorytetami NSRO 2007-2013

Ryc. 1 dobrze pokazuje, jak na każdym poziomie planowania działań strukturalnych w Unii 
Europejskiej i krajach członkowskich (tu: Polsce) coraz trudniej odnaleźć jasny związek 
z celami Strategii Lizbońskiej. Najwyraźniej to dodatkowe potwierdzenie, że za deklara­
cjami na poziomie ogólnym niekoniecznie idzie skłonność do ich pełnej i konsekwentnej 
operacjonalizacji, moderowana przez gry interesów. Nie jest to problem wyłącznie polski. 
Dopiero poznawszy dokładną strukturę działań w poszczególnych programach operacyj­
nych, będzie można ocenić, jakie rzeczywiście miejsce w hierarchii działań operacyjnych 
zajmą te związane z realizacją Strategii Lizbońskiej.
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Realizacji priorytetów NSRO/NSS służyć mają następujące programy:
• 16 Regionalnych Programów Operacyjnych -  26,8% całości środków (ok. 15,9 mld 

euro),
• PO Rozwój Polski Wschodniej -  3,6% całości środków (ok. 2,2 mld euro),
• Programy operacyjne europejskiej współpracy terytorialnej -  1% całości środków (ok. 

0,6 mld euro),
• PO Infrastruktura i środowisko -  35,7% całości środków (ok. 21,3 mld euro),
• PO Konkurencyjna gospodarka -  11,7% całości środków (7 mld euro),
• PO Kapitał ludzki -  13,7% całości środków (8,1 mld euro),
• PO Pomoc techniczna -  0,4% całości środków (0,2 mld euro)23.

Trudno porównywać strukturę programów z tą na okres 2004-2006, ale trudno nie zauwa­
żyć spadku nakładów na rozwój kapitału ludzkiego. W chwili pisania tych słów nie było 
możliwości zapoznania się ze szczegółami poszczególnych programów operacyjnych 
rządowych ani regionalnych24. Według informacji Ministerstwa Rozwoju Regionalnego 
generalnie proporcje nakładów na infrastrukturę, rozwój zasobów ludzkich i przedsię­
biorczość w ramach funduszy strukturalnych nie uległy zmianie w stosunku do okresu 
2004-2006 (dając wyraźne preferencje infrastrukturze małoskalowej kosztem pozosta­
łych). Ogółem na infrastrukturę planuje się wydatkować 59%, na środowisko produkcyjne 
36% i kapitał ludzki 15%, zatem niemal dokładnie tyle, co poprzednio. Podobnie niewiele 
działań można uznać za mające bezpośredni związek z innowacyjnością, pro-lizboń- 
skie25. W sumie zatem mamy do czynienia zarówno z elementami kontynuacji, jak i tak 
pożądanej zmiany.

Chociaż wstępne wyniki realizacji działań strukturalnych w Polsce dowodzą, że alokacja 
środków w ujęciu przestrzennym w oparciu o złożone kryteria odwołujące się raczej do 
potrzeb niż do zdolności absorpcyjnych województw nie dowiodła swej trafności, nadal 
podtrzymuje się wprowadzony w ustawie o zasadach wspierania rozwoju regionalnego 
sposób podziału środków 80+10+10.

Poprawne zarządzanie ma zagwarantować powierzenie MRR roli instytucji zarządzającej 
wszystkimi (oprócz regionalnych) programami operacyjnymi, a inni ministrowie byliby 
instytucjami pośredniczącymi. Dla koordynacji i bieżącego monitoringu działałby mię­
dzyresortowy zespół koordynacyjny, a dla potrzeb monitoringu strategicznego Komitet 
Koordynacyjny NSRO. Za zarządzanie RPO odpowiedzialność ponosić mają samorządy 
województwa.

Mimo że instytucja płatnicza zniknęła z przepisów europejskich, chyba w efekcie bezwła­
du NSRO sugeruje potrzebę powołania takiej instytucji. W sumie w sprawach zarządzania 
wstępne NSRO/NSS 2007-2013 mają skłonność do powielania rozwiązań stosowanych

23 NSRO, s. 103.
24 Wyjątek to projekt programu operacyjnego Rozwój Polski Wschodniej, który należy uznać za 
nowocześnie skonstruowany i formułujący cele i instrumenty istotnie adresujące kluczowe problemy 
rozwojowe tej części kraju.
25 G. Gęsicka, wystąpienie na posiedzeniu Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN, 
1.03.2006 roku.
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od dnia akcesji. Oczywistą ważną zmianą jest regionalizacja programów regionalnych 
i wreszcie zwolnienie wojewody z obowiązków, których nie nakładała na niego żadna 
ustawa kompetencyjna. Wystarczy wszakże utrzymanie centralizacji zarządzania prze­
pływami finansowymi w systemie przez jedną instytucję płatniczą, by otrzymać system 
równie scentralizowany, jak poprzedni.

Podsumowując, w porównaniu z poprzednim okresem programowym obserwujemy 
zmniejszenie liczby programów operacyjnych, ale czy oznacza to poprawę koncentracji, 
dowiemy się dopiero wtedy, kiedy poznamy szczegóły działań. Znacznie lepsza jest diag­
noza, ale mniej przekonująca jest analiza SWOT. Podobnie jak poprzednio NPR, tak teraz 
NSRO powstały, zanim stworzono dokument strategiczny rozwoju kraju. W jakim zatem 
stopniu cele i priorytety (i struktura finansowa) programów operacyjnych będą pochodną 
rozstrzygnięć strategii, w jakim zaś strategia dostarczy uzasadnienia dla podziału środ­
ków w programach? Wziąwszy pod uwagę, że dość słaby jest związek kpzk (mówiącej 
o metropolizacji, polaryzacji, dyfuzji i innowacyjności) z filozofią i strukturą podziału 
środków między programy, gdzie nadal maleją nakłady na zasoby ludzkie czy konkuren­
cyjność gospodarki, może się okazać, że strategia rozwoju kraju, gdy powstanie, będzie 
równie słabo powiązana jak kpzk.

Narodowa Strategia Rozwoju Regionalnego 2006-2013
Dokument ten został przygotowany w Ministerstwie Gospodarki i Pracy równolegle do 
prac nad NPR, a Rada Ministrów przyjęła go 6 września 2005 roku.
Analiza zróżnicowań i poziomu rozwoju regionów pozwoliła na sformułowanie czterech 
kluczowych problemów polityki regionalnej:
• polaryzacja polskiej przestrzeni zachodząca przez cały okres powojenny, a pogłębiona 

po 1989 roku;
• marginalizacja niektórych obszarów kraju, będąca wynikiem utrzymującego się ich 

względnego niedorozwoju pogłębionego w niektórych przypadkach procesami transfor­
macji systemowej i związana z tym trudna sytuacja na regionalnych i lokalnych rynkach 
pracy;

• niedorozwój funkcji metropolitalnych dużych miast Polski, szczególnie w przypadku 
miast we wschodniej części kraju, przy jednoczesnym osłabianiu więzi między wielkim 
miastem a jego regionalnym zapleczem;

• problemy gospodarcze, społeczne i przestrzenne związane z restrukturyzacją terenów 
problemowych, np. obszarów poprzemysłowych, powojskowych i popegeerowskich.

W porównaniu z poprzednią edycją NSRR było to niewątpliwie podejście nowe, wyraźnie 
wskazujące kluczowe problemy, które winny się stać punktem wyjścia dla działań opera­
cyjnych. Pod wieloma względami podejście to było zbliżone do reprezentowanego w kpzk. 
Do uwarunkowań wymagających uwzględnienia w NSRR zaliczono:
• „utrzymanie wysokiej dynamiki wzrostu gospodarczego przy dokonywaniu korzystnych 

zmian strukturalnych w gospodarce polegających na zwiększaniu udziału gałęzi i branż 
o wysokim poziomie zaawansowania technologicznego i konkurencyjności eksporto­
wej;

• zwiększanie zatrudnienia przez tworzenie miejsc pracy i wykorzystywanie aktywnych 
form walki z bezrobociem;
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• zwiększanie poziomu innowacyjności polskiej gospodarki w wyniku intensyfikacji i racjo­
nalizacji badań naukowych oraz szerszego ich wykorzystywania przez przedsiębior­
stwa;

• przygotowywanie kadr dla gospodarki opartej na wiedzy i wysiłek edukacyjny na rzecz 
wzmacniania społeczeństwa informacyjnego;

• zapewnienie większej spójności kraju na poziomach: międzynarodowym, ogólnokrajo­
wym, wewnątrzregionalnym i lokalnym, przede wszystkim poprzez rozwijanie infrastruk­
tury transportowej i telekomunikacyjnej" (s. 36).

Po raz pierwszy w tym dokumencie pojawił się koncept spójności funkcjonalnej, wzboga­
cający tradycyjne ujęcie spójności, powiązany z reprezentowaną w kpzk doktryną rozwoju 
polaryzacyjno-dyfuzyjnego.

Misję NSRR sformułowano jako „zapewnienie wzrostu jakości życia przy zachowaniu 
zasad rozwoju konkurencyjności kraju i regionów, przy jednoczesnej koncentracji na 
stymulowaniu i utrwalaniu pozytywnych tendencji rozwojowych w województwach z wyko­
rzystaniem ich endogenicznych zasobów” (s.45).

Cele strategiczne obejmują:
• większą konkurencyjność województw,
• większą spójność społeczną, gospodarczą i przestrzenną,
• szybszy wzrost -  wyrównywanie szans rozwojowych.

W zakresie zarządzania przewidziano konieczne dostosowania (w formie nowej ustawy 
o NPR), a w ujęciu regionalnym przewidziano rezygnację z usług Instytucji Pośredniczącej, 
tj. wojewodów. Podtrzymano formułę zmodernizowanych kontraktów wojewódzkich 
(w nowym ujęciu regionalnych) oraz zaproponowano -  wreszcie -  wprowadzenie grantu 
globalnego.

Pod wieloma względami NSRR 2007-2013 wnosiła -  wraz z kpzk -  zupełnie nowe ele­
menty. Nie zawarła jednak wskaźników docelowych dla planowanych działań. W zaryso­
wanych działaniach pojawiają się też i takie, które zaskakują brakiem związku z diagnozą 
(np. wsparcie dla obszarów górskich i podgórskich). Oczywiście sprawdzianem dla jakości 
tej strategii, jak też zdolności do jej zrealizowania, będzie dopiero struktura i efekty działań 
w ramach programów operacyjnych, a na to dużo za wcześnie.

2. System instytucjonalny

Według powszechnej opinii wyczerpały się możliwości systemu stworzonego na przeło­
mie lat 1989-1990, a nie jest jasne, czy -  znów mimo deklaracji -  rzeczywiście zostanie 
on zmieniony tak, by maksymalnie sprzyjał procesom rozwojowym. Świadectwem tego 
jest także przyjęcie przez rząd „Krajowego programu reform na lata 2005-2008 na rzecz 
realizacji Strategii Lizbońskiej”, który ma doprowadzić do zmiany obecnej sytuacji26.

26 Krajowy program reform..., 2005, Warszawa.
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System instytucjonalny, którego podstawy powstały w 1989 roku, w miarę upływu czasu 
tracił początkową przejrzystość i skuteczność. Szczególnie spowolnienie rozwoju w 1997 
roku i jego następstwa w postaci wzrostu bezrobocia dały impuls do coraz liczniejszych 
korekt systemu prawnego, te zaś nierzadko przynosiły efekty odwrotne do zamierzonych, 
co prowokowało do kolejnych zmian i budowy kolejnych warstw regulacji. Można spotkać 
także teorie szukające wyjaśnienia wyhamowania reform w grach interesów27.

W obecnej wersji system jest w oczywisty sposób przeregulowany; w sferze gospodarczej 
coraz więcej rodzajów działalności objęto systemem licencji i zezwoleń. System podatko­
wy jest nazbyt skomplikowany, a pobór podatków, delikatnie mówiąc, odbiega od standar­
dów europejskich. Niejasność polityki restrukturyzacji i niezakończony proces prywatyza­
cji sprzyjają korupcji i wikłają rząd w spory z inwestorami, także zagranicznymi. Z punktu 
widzenia możliwości prowadzenia polityki rozwojowej, w tym zwłaszcza inwestycyjnej, 
zadziwia to, że w chwili napływu znacznych środków europejskich (nie wspominając 
o inwestorach prywatnych) większość terytorium Polski nie ma obowiązujących planów 
zagospodarowania przestrzennego. Żadne zachęty finansowe nie zneutralizują negatyw­
nych tego skutków dla możliwości inwestowania w kraju. Prawo o zamówieniach publicz­
nych poprzez swoje zapisy umożliwia faktyczne sparaliżowanie każdej procedury przetar­
gowej i wielomiesięczne opóźnienia w inwestycjach prowadzonych z udziałem środków 
publicznych. Wziąwszy pod uwagę, że w ramach polityki strukturalnej obowiązuje zasada 
N+2 (inwestor, któremu przyznano środki europejskie ma 3 lata na zakończenie i rozlicze­
nie inwestycji)28, utrata kilku-kilkunastu miesięcy wskutek oprotestowania przetargu przez 
konkurujących wykonawców zagraża realizacji inwestycji (w skrajnym przypadku grozi 
nawet koniecznością zwrotu już wykorzystanych środków UE). Rozstrzyganie sporów 
gospodarczych średnio w ciągu 1000 (tysiąca) dni jest tylko dodatkowym świadectwem 
niskiej jakości systemu instytucjonalnego. W literaturze mówi się też wiele o nasilającym 
się zjawisku inflacji prawa29.

Inną ważną cechę systemu instytucjonalnego w sferze polityk stanowi jego rosnąca reak­
tywność, skłonność do zajmowania się raczej bieżącymi problemami niż dostosowywa­
niem do strategicznych wyzwań. W tym kontekście należy zauważyć poważny problem 
z ulokowaniem i kompetencjami instytucji odpowiadającej w administracji centralnej za 
analizy strategiczne30.

O potrzebie daleko idących zmian w systemie instytucjonalnym, odpowiadających postę­
pującym procesom decentralizacji, mówi także „Zaktualizowana koncepcja przestrzen­
nego zagospodarowani kraju”, zwracająca m.in. uwagę na konieczność reform prawa

27 Zob. Kozarzewski R, 2005, Pułapki niedokończonych reform, w: M. Jarosz (red.), Polska. Ale 
jaka?, Warszawa.
28 Nawiasem mówiąc, Instytucja Zarządzająca do dziś nie dysponuje jednoznaczną wykładnią tego 
przepisu i nie jest w stanie odpowiedzieć na proste pytanie, od jakiej daty liczy się okres N+2. Co 
gorsza, wskutek rezerwowania sobie przez Instytucję Zarządzającą ostatnich 6 miesięcy tego okresu 
na rozliczenie i zamknięcie projektu, okres ten faktycznie liczy z góry tylko N+1,5.
29 Zob. A. Kojder, 2005, Prawo w impasie, w: M. Jarosz (red.), Polska. Ale jaka?, Warszawa
30 Likwidacja Rządowego Centrum Studiów Strategicznych jest tylko świadectwem skali problemu.
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materialnego, uwolnienia systemu decyzyjnego od wpływu grup interesów, dostosowanie 
do potrzeb współpracy transgranicznej czy stworzenia mechanizmów wymuszających 
współpracę instytucji odpowiadających za procesy rozwojowe i decyzje przestrzenne. 
W odniesieniu do spraw zagospodarowania przestrzeni mówi się w niej wprost o wyso­
kiej dysfunkcjonalności obecnego systemu31. Realizacja w ostatnich latach polityk tak 
kluczowych dla rozwoju kraju, jak polityka transportowa (w tym budowa autostrad) nie 
pozostawia wątpliwości, że system po prostu przestaje być zdolny do osiągania celów 
nawet wtedy, gdy po akcesji znikają problemy finansowe, dotąd uznawane powszechnie 
za główną przeszkodę.

Jednym z najlepszych wskaźników jakości systemu instytucjonalnego jest skłonność 
inwestorów zagranicznych do inwestowania w danym kraju. Z danych porównawczych 
wynika jasno, że Polska nie jest krajem specjalnie atrakcyjnym: inwestycje zagraniczne 
w Irlandii stanowiły równowartość 20,3% dochodu narodowego. Odpowiednie dane dla 
Czech to 13,4%, Słowacji 16,9%, Estonii 4,4% i dla Polski 2,2%32. Podobnie dobitnym 
wskaźnikiem jest najwyższy w Unii poziom bezrobocia, które w dominującym stopniu jest 
determinowane przez wady systemu instytucjonalnego, zwłaszcza kodeksu pracy podpo­
rządkowanego ochronie interesów osób mających pracę (kosztem niepracujących i praco­
dawców)33. Na tle deklaracji o wsparciu rozwoju Polski na gospodarce opartej na wiedzy 
osobliwie brzmi informacja, że w Polsce stale maleją nakłady na działalność badawczą 
i rozwojową. Wynosiły w 2001 roku porównawczo 0,65% (w 2005 roku 0,58%) PKB wobec 
1,95% w UE-15, 0,96% w Hiszpanii, 1,3% w Czechach czy 4,27% w Szwecji34.

Przechodząc na poziom realizacji polityk rozwojowych, zaznaczmy, że cechą charaktery­
styczną powstałego ostatnio systemu polityki spójności jest wysoki poziom centralizacji, 
przeciążenie funkcjami bezpośrednio zarządczymi Ministerstwa Gospodarki i Pracy (od 
jesieni 2005 roku Ministerstwa Rozwoju Regionalnego)35. Słabością nie tylko tego mini­
sterstwa, ale systemu administracji publicznej w ogóle (zwłaszcza jednak centralnej) 
jest łączenie funkcji: jednoczesne stanowienie polityki (strategii) oraz jej wdrażanie, co 
pociąga za sobą szereg negatywnych konsekwencji, a wśród nich zwłaszcza koncentra­
cję wysiłków na sprawach operacyjnych kosztem spraw strategicznych (koncepcyjnych). 
W gruncie rzeczy -  nie wnikając w to głębiej -  cały model administracji centralnej jest 
niespójny i niekonsekwentny. Dalece odbiega od modelu, którego wdrażanie rozpoczęto 
od resortów gospodarczych w 1997 roku (tzw. reforma gospodarczego centrum rządu), 
gdy rozpoczęto rozdzielanie stanowienia polityki od jej realizacji (podział funkcji pomiędzy

31 Zaktualizowana koncepcja..., op. cit., s. 123.
32 Chałas M., 2005, Unia Europejska w liczbach, Łódź. Dane dla 2001 roku.
33 Pouczający dla Polski jest przypadek Hiszpanii. Po wejściu do Unii wprowadziła ona reformy, które 
-  wraz ze wsparciem strukturalnym Unii -  pozwoliły jej osiągnąć znaczne przyspieszenie wzrostu. 
Nieoczekiwanie wzrosło też i tak wysokie bezrobocie (do poziomu 20%). Po kilku latach zdecydo­
wano zliberalizować kodeks pracy i wkrótce bezrobocie spadło o połowę, do ok. 10%. Jobless gro- 
wth (wzrost gospodarczy bez wzrostu liczby miejsc pracy) to najwyraźniej nie cecha współczesnej 
gospodarki, lecz efekt przeregulowania kodeksu pracy. Więcej o problemie bezrobocia w: M. Kozak, 
Polska regionalna: bieda i bezrobocie, w: M. Jarosz (red.), Wygrani i przegrani polskiej transformacji, 
2005, Warszawa.
34 Chałas M., op. cit.
35 Zresztą na własne życzenie, bowiem to w nim powstał projekt systemu zarządzania.
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ministerstwa i urzędy lub inne agendy publiczne)36. U jego podstaw tkwiły lepiej lub gorzej 
wyeksplikowane założenia m.in. o potrzebie stopniowego odchodzenia administracji cen­
tralnej od -  do dziś dominującego -  podejścia sektorowego na rzecz horyzontalnego37 
i regionalnego oraz o wprowadzaniu zasad public governance (to ostatnie jest w dużej 
mierze przypisywane ówczesnym motywacjom mocno na wyrost). Bez określenia doce­
lowego modelu administracji centralnej i wznowienia reform instytucjonalnych polska 
polityka rozwoju napotka ogromne i narastające trudności38. W odniesieniu do polityki 
regionalnej należy jeszcze zauważyć, że w latach 2002-2003, czyli w ostatniej chwili 
przed akcesją, zaczęto wprowadzać pospieszne zmiany instytucjonalne39, które dodatko­
wo utrudniły przygotowania do akcesji na poziomie operacyjnym.

3. Zarządzanie programami rozwoju

System zarządzania jeszcze przed akcesją Polski do Unii budził poważne wątpliwości 
ekspertów40. Pierwsze miesiące od uruchomienia przyniosły potwierdzenie obaw: system 
był ciężki, słabo sterowny, niedopracowany, co gorsza, ze względu na poziom przeregu- 
lowania niezwykle odporny na próby naprawy41.

Do słabych stron systemu zarządzania (obok zarządzania finansowego) należy przede 
wszystkim zaliczyć:
• niedopracowane wskaźniki i wytyczne,
• niewykorzystanie (lub ograniczone wykorzystanie) specjalistów z organizacji doświad­

czonych w zarządzaniu programami rozwoju z lat minionych (niektóre drzwi wyważa 
się po raz kolejny) oraz kadr instytucji prywatnych, zwłaszcza finansowych,

• konflikt logiki oceny eksperckiej i politycznej (Komitety Sterujące, Zarządy Województw, 
ministerstwa i agencje centralne),

• rozmycie odpowiedzialności za ostateczne decyzje o przyznaniu dotacji (nie dotyczy 
to np. działania 3.4 w ZPORR) wskutek wprowadzenia ciał opiniujących o uprawnie­
niach zmiany kolejności projektów na listach przygotowanych przez ekspertów oraz 
wprowadzenia do tychże ciał na mocy ustawy aż 2/3 składu w postaci osób nie tylko 
teoretycznie na ogół reprezentujących środowiska beneficjentów -  samorządy lokalne,

36 W kwestii reformy centrum zob. P. Przeciszewski, Reforma Centrum Administracyjno-Gospodarczego 
rządu (CAGR), w: I. Jackiewicz (red.), 2004, Budowanie instytucji państwa 1989-2001, Warszawa.
37 Zwraca na to uwagę także omawiana kpzk.
38 O sytuacji w ostatnich latach I. Jackiewicz pisze: „(...) trudno określić kierunek przebudowy insty­
tucjonalnej struktur państwa (...). Można więc mówić bardziej o reorganizacji centrum rządu niż o jego 
reformie”; Administracja centralna 1997-2001, w: I. Jackiewicz, (red.), Budowanie..., op. cit., s. 116.
39 Likwidacja w 2001 roku Ministerstwa Rozwoju Regionalnego i Budownictwa, likwidacja w 2002 roku 
Polskiej Agencji Rozwoju Regionalnego, reorganizacje Min. Gospodarki, Pracy i Polityki Społecznej, 
w których efekcie powstało Min. Gospodarki i Pracy odpowiadające za politykę regionalną i inne 
polityki oraz większość programów operacyjnych.
40 Zob. Grosse T.G. (red.), Polska wobec nowej polityki spójności Unii Europejskiej, Instytut Spraw 
Publicznych, Warszawa 2004.
41 Wiele kwestii, które mogłyby być rozstrzygnięte decyzją, regulowano ustawą (w tym nieszczęsną 
ustawą o narodowym planie rozwoju) i rozporządzeniem, co proceduralnie hamowało wprowadzanie 
koniecznych zmian.

352



organizacje przedsiębiorców, organizacje pozarządowe etc., co w takim systemie selek­
cji projektów czyni ich en gros sędziami we własnej sprawie, bowiem nie ma zapewne 
takiego samorządu lub organizacji, które nie ubiegały się o wsparcie unijne,

• nadmierne skomplikowanie instytucjonalne (i proceduralne); niemal identyczne wymogi 
wobec projektów małych i bardzo dużych,

• mieszanie poziomu strategicznego z decyzyjnym (operacyjnym),
• brak elementów zarządzania kryzysowego,
• wysoki poziom biurokratyzacji, brak elementów zarządzania menedżerskiego,
• jest słabo spójny (lub wręcz niespójny) z duchem i literą ustaw kompetencyjnych samo­

rządów województwa42.

żywnościowego oraz rozwój obszarów wiejskich
H3 wartość wniosków złożonych od uruchomienia programu jako procent realizacji zobowiązań na cały okres programowania

□  wartość umów (decyzji) o dofinansowaniu od początku uruchomienia programu jako procent realizacji zobowiązań na cały 
okres programowania 2004-2006

D  wartość płatności dokonanych z kont programowych od początku uruchomienia programu jako procent realizacji zobowiązań 
na cały okres programowania 2004-2006

Ryc. 2. Wnioski złożone, wartość umów oraz wartość płatności 
programów operacyjnych alokacji 2004-2006, jako odsetek dostępnej alokacji, 

stan na dzień 31 grudnia 2005 r.
Źródło: Wstępne Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia, 

Rada Ministrów, 14 lutego 2006, wykres 34.

42 M.W. Kozak, Narodowe Strategiczne Ramy Wsparcia -  wyzwania dla nowego rządu i władz lokal­
nych, przygotowania do okresu planowania 2007-2013, referat na konferencję „Przyszłość polityki 
regionalnej w Polsce -  wyzwania na nowy okres programowania w kontekście doświadczeń realiza­
cji Narodowego Planu Rozwoju 2004-2006", Katowice, 19 grudnia 2005 roku, organizator: Dr Jan 
Olbrycht (poseł PE) oraz fundacja „Europa jest prosta”.
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System ten stopniowo poddano pracochłonnym naprawom, chociaż wiele jego oczywiście 
słabych stron można było usunąć jeszcze na etapie projektowania, gdyby uwzględnić 
doświadczenia (dobre i złe) wcześniejszych programów Phare. Poprawki w oczywisty 
sposób nie zdołały zmienić go w system dobry, a tylko w lepszy. Świadczą o tym dotych­
czasowe wyniki realizacji programów operacyjnych. Mogą one dać podstawy do oceny 
jakości systemu zarządzania. Żeby tak się stało, trzeba by wiedzieć nie tylko, ile i na co 
wydano, ale też, jakie rezultaty osiągnięto. Niestety, wszelkie dotąd opublikowane dane 
oficjalnie nie pozwalają nic powiedzieć o jakości, czyli nie sposób ocenić, jak wsparcie 
finansowe Unii przełożyło się na rozwój kraju. Skoro nie można ocenić efektywności, 
z konieczności poprzestaniemy na wstępnej ocenie skuteczności systemu zarządzania 
polityką spójności.

Dane dla wszystkich programów operacyjnych za okres maj 2004-grudzień 2005 (20 
miesięcy) prezentuje ryc. 2. Wnosząc z poziomu rzeczywistych wydatków programów 
do najmniej skutecznych należy zaliczyć te, które w teorii mają największe znaczenie dla 
rozwoju kraju (konkurencyjność gospodarki, rozwój zasobów ludzkich i rozwój regional­
ny), bowiem zawierają w sobie najwięcej działań zgodnych z celami Strategii Lizbońskiej. 
Zintegrowany Program Operacyjny Rozwoju Regionalnego wydatkował nieco więcej niż 
średnia dla wszystkich programów (8,42% wobec 7,42%). Do końca lutego 2006 roku 
w ramach Inicjatywy Wspólnotowej Interreg wydano zaledwie 350 tysięcy złotych43.

Ryc. 3 pokazuje, że -  paradoksalnie -  centralizacja zarządzania przyjęta w okresie 
2004-2006 wcale nie przyczyniła się do zapewnienia w poszczególnych regionach 
podobnie jednolitego, zatem podobnie dobrego systemu zarządzania. Co więcej, algo­
rytm alokacji środków pomiędzy regiony nie ułatwił sytuacji, w założeniu myląc potrzeby 
ze zdolnością absorpcyjną i kierując relatywnie największe kwoty do województw słabo 
rozwiniętych, zatem -  jak się można było spodziewać -  mających także kłopoty ze spraw­
nością instytucjonalną44.

Dane o rzeczywistych płatnościach dokonanych w poszczególnych województwach 
w okresie 20 miesięcy realizacji ZPORR pokazują, że najgorsze wyniki w płatnościach 
mają województwa śląskie, dolnośląskie i mazowieckie (odpowiednio 4, 5 i 6% alokacji). 
Najlepsze wyniki osiągnęły za to województwa małopolskie, kujawsko-pomorskie i lubu­
skie (20, 18 i 15%). Trudno dopatrzyć się w tym jakiegokolwiek wzoru. Gdyby ważyły 
doświadczenia w realizacji projektów, to w ścisłej czołówce powinny być trzy województwa 
graniczące z Niemcami, od 1994 roku czerpiące obficie ze środków przedakcesyjnych 
(Program Współpracy Przygranicznej Phare). I lubuskie lokuje się dobrze, ale już zachod­
niopomorskie i dolnośląskie zamykają stawkę wraz ze śląskim (skądinąd również przez 
lata wyraźnie preferowanym w dostępie do środków pomocowych). To by znaczyło, że

43 Dane Ministerstwa Rozwoju Regionalnego, za: M. Kasprzyk, wystąpienie na konferencji podsumo­
wującej ewaluację Programu Współpracy Przygranicznej Phare, Warszawa 27 marca 2006 roku.
44 Kryteria podziału środków ZPORR: liczba ludności ( 80%), poziom bezrobocia w powiatach (10%) 
i poziom PKB w województwach (10%). Przypomnijmy, że wskutek alokacji terytorialnej środki Phare, 
doświadczenia w ramach tego programu przed akcesją zdobyły nie województwa wschodnie, które 
najbardziej tego potrzebują, a zachodnie (wskutek alokacji Programu Współpracy Przygranicznej 
Phare).
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nakłady poniesione na przygotowanie zarządcze w ramach programów przedakcesyj­
nych nie przyniosły oczekiwanych efektów. Nie jest też tak, by przodowały województwa 
najlepiej rozwinięte, o największym potencjale: mazowieckie zajmuje odległe 14 miejsce, 
śląskie 16, wielkopolskie 5 (wyprzedzone m.in. przez podlaskie). W żadnej mierze nie 
można się dopatrzyć związku między potrzebami (zacofaniem) regionów a efektami 
działań. Jedynym prawdopodobnym wyjaśnieniem zróżnicowań jest zatem motywacja 
i sprawność kadr w regionach.

Ryc. 3. Płatności ZPORR według województw, jako % alokacji na lata 2004-2006,
stan na 31.12.2005 r.

Źródło: Stan wdrażania Zintegrowanego Programu Operacyjnego Rozwoju Regionalnego (stan na 
31 grudnia 2005 roku), Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa, luty 2006.

Jak wspomniano, rozwoju nie można postrzegać w oderwaniu od kontekstu międzyna­
rodowego. Prawdą jest, że każdy kraj po raz pierwszy przystępujący do realizacji dzia­
łań strukturalnych UE napotyka trudności. Polska miała jednak 5 lat na zapoznanie się 
z wymogami, a nawet praktyką realizacji polityki spójności w starych krajach UE45. Nie 
jest tak, że to przepisy unijne są skomplikowane i narzucone: wbrew pozorom Unia pozo­
stawia dużą swobodę w kształtowaniu systemu zarządzania.

45 Te zaś poznały przepisy regulujące tę politykę na lata 2000-2006 na pół roku przed rozpoczęciem 
jej realizacji. W związku z wprowadzoną wtedy zasadą N+2 liczni wnioskodawcy woleli złożyć wnioski 
do budżetu 2001, co dawało więcej czasu na wykonanie projektu. Zasada N+2 w Polsce i innych 
krajach akcesyjnych była znana od drugiej połowy lat 90.
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Z niewielu dostępnych danych o innych krajach UE-10 wynika, że o ile Polska w okresie 
do końca sierpnia 2005 roku wypłaciła efektywnie 2,6% alokacji, o tyle Łotwa 18,6%, 
Słowacja 5,6%, Węgry 2,9%, i tylko Czechy mniej, bo 1,1 %46. Trudno się w tym doszu­
kiwać miary sukcesu Polski i lepiej pozostawić te porównania do czasu zgromadzenia 
pełniejszych danych.

Na zakończenie uwaga dotycząca produktu i rezultatu. Analiza jakościowa oparta na 
mocnych podstawach strategii jest konieczna szczególnie w czasach, gdy jedyną pewną 
rzecząjest zmiana. Za przykład niech posłuży wsparcie dla przedsiębiorstw. Ani przedsię­
biorcy nie ubiegają się o środki na wzrost innowacyjności, ani Instytucja Zarządzająca nie 
jest przygotowana do radzenia sobie z taką sytuacją (i w poczuciu rezygnacji przesuwa 
wolne środki na dotacje niezwiązane z innowacjami). Czy powinien cieszyć fakt, że dzięki 
temu nie zmarnują się pieniądze? Nie, bowiem główna słabość polskich przedsiębiorstw 
to nadzieja wygrywania konkurencji ceną. Co więcej, jeśli się okaże, że pieniądze zostały 
przekazane na inwestycje sektora niskich technologii, już wkrótce wiele z tych przedsię­
biorstw, nie mogąc dalej konkurować cenowo z Azją, zbankrutuje lub przeniesie działal­
ność do państw o jeszcze niższych kosztach produkcji. Ten schemat jest powszechnie 
widoczny w Europie.

Podsumowanie

Planowanie rozwoju w Polsce od końca XX wieku zdecydowanie przeszło do etapu aktyw­
nego programowania działań rozwojowych. Główną tego przyczyną były szanse wyko­
rzystania środków Unii Europejskiej, oferującej Polsce w ostatnich latach przed akcesją 
blisko miliard euro rocznie, po akcesji zaś kilkakrotnie więcej. Mimo rozmaitych trudności 
z wypracowaniem strategii rozwoju kraju, należy docenić znaczący wysiłek włożony we 
wprowadzenie do polskiej praktyki nowoczesnych dokumentów planistycznych, pod wie­
loma względami nowatorskich.

Kluczowe z punktu widzenia tego artykułu jest pytanie, w jakim stopniu dokumenty te 
są spójne, gdy porównamy poziom strategiczny (w tym ograniczonym zakresie, w jakim 
Polska dysponuje dokumentami strategicznymi) z dokumentami operacyjnymi, wykonaw­
czymi. W jakim stopniu wszystkie zaplanowane i wdrożone działania przyczyniają się do 
osiągania celów strategicznych, to jest poprawy pozycji konkurencyjnej kraju i -  w efekcie 
-  podniesienia jakości pracy i życia jego mieszkańców? Nie pytamy, czy dzięki nim pod­
nosi się poziom rozwoju, to bowiem jest oczywiste. Pytamy, czy nasze rozwiązania są 
lepsze od innych i czy dają nadzieję, że kiedykolwiek przestaniemy być najsłabiej rozwi­
niętym krajem UE-25. „Pomyślny okres jest wtedy, kiedy siła państwa wzrasta relatywnie 
do siły państw innych”47. Tymczasem mimo zupełnie przyzwoitego tempa rozwoju Polski 
sąsiedzi (i nie tylko) rozwijają się szybciej. Porównania międzynarodowe w dokumentach

46 Analiza poziomu wydatków poniesionych w ramach funduszy strukturalnych w Polsce oraz w sta­
rych i nowych państwach członkowskich Unii Europejskiej w okresie programowania 2000-2006, http:// 
www.funduszestrukturalne.gov.pl/NR/rdonlyres/315D55D6-0E26-455B-938F-9059AB2B7F43/14853/ 
analiza_wydatow_z_funduszy_211005r.pdf.
47 A. Bocheński, 1988, Dzieje głupoty w Polsce, Warszawa, s. 10.
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rozwoju nie wykraczają poza warstwę diagnostyczną i bynajmniej w niej nie dominują; 
rozwiązania strategiczne innych państw pozostają właściwie poza polem zainteresowań 
NPR, NSRO i pochodnych dokumentów. I to mimo tego, że przynajmniej formalnie u pod­
staw ich wszystkich tkwią ustalenia „Koncepcji polityki przestrzennego zagospodarowania 
kraju” (i aktualizacji z września 2005 roku), uchodzącej za dokument nowocześnie i rze­
czywiście strategicznie ujmujący problematykę zagospodarowania polskiej przestrzeni 
postrzeganej jako integralna część przestrzeni europejskiej. Im niższy poziom dokumentu 
programowego, tym trudniej odnaleźć związek z kp(p)zk i prezentowanym tam modelem 
rozwoju opartego na innowacjach, a w ujęciu przestrzennym -  równoważenie rozwoju 
w układzie pasmowo-węzłowym. Im bliżej praktyki, tym mniej Strategii Lizbońskiej i stra­
tegii w ogóle.

Kolejną istotną cechą charakteryzującą politykę rozwoju stanowi wysoka skłonność do 
ograniczania wysiłku programowego do tych i tylko tych działań, które mogą być dofi­
nansowane przez Unię. Wysiłek -  w efekcie bezskutecznie -  włożony w przygotowania 
starającego się łamać ten układ NPR 2007-2013 jedynie potwierdza tę tezę.

Oczywistym usprawiedliwieniem tego stanu rzeczy jest chęć jak najszybszego i najpełniej­
szego wykorzystania możliwości, które daje dostęp do środków europejskich. Czy jednak 
korzyść ta -  ewidentnie związana kompromisami jakościowymi i politycznymi -  przewyż­
szy w długim okresie korzyści, które mogłoby przynieść wypracowanie bardziej przemy­
ślanej, mocniej podporządkowanej długofalowym celom strategicznym koncepcji rozwoju 
kraju? A nie da się ukryć, że zarówno NPR 2004-2006, jak i jego następca, 2007-2013, 
oraz NSRO/NSS powstały pomimo braku strategii rozwoju kraju48, a wspomniane kon­
cepcje przestrzennego zagospodarowania kraju nie znajdują wyraźnego odzwierciedlenia 
w krajowych dokumentach związanych z Unią. Także diagnozy wykazują słabe związki 
z celami operacyjnymi49.

Na wyraźne podkreślenie zasługuje słaby związek między poziomem ogólnym, gdzie 
przyjęła się już retoryka nowoczesnego myślenia o rozwoju, jego czynnikach i wyzwa­
niach, a poziomem operacyjnym, gdzie po dawnemu dzieli się środki wedle potrzeb: tak, 
by wszystkie te potrzeby zaspokoić. Dobitnym tego świadectwem jest przeznaczanie 
znacznych środków na drobną, lokalną infrastrukturę, o której można powiedzieć z całą 
pewnością, że podnosi jakość życia, ale z całą pewnością nie przekłada się na podniesie­
nie konkurencyjności kraju i regionów. Oczywiście tego typu konflikt oczekiwań występuje 
wszędzie w Europie, tyle, że Polska jest najbiedniejszym krajem Unii, zatem nie powinno 
nas być stać na kompromisy. Zwłaszcza że inni rozwijają się szybciej. Podobnie jak do 
mitów należy odłożyć infrastrukturę lokalną jako czynnik rozwoju w XXI wieku, tak pora 
pożegnać się z mitami o strategicznym i tranzytowym położeniu Polski w przestrzeni

48 Powstały w 2000 roku dokument strategiczny pt. Polska 2025. Długookresowa strategia trwałego 
i zrównoważonego rozwoju (RCSS, Warszawa 2000) został faktycznie zmarginalizowany i nie miał 
wpływu na programowanie okresu 2004-2006, natomiast intensywne prace nad strategią rozwoju 
kraju (SRK) rozpoczęto wtedy, gdy kończono (właściwie -  zakończono) prace nad wstępnym NSRO 
2007-2013 (luty 2006). Mówiąc krótko, najpierw podzielono środki europejskie, potem napisano stra­
tegię.
49 Dotyczy to także wielu regionalnych strategii innowacji.
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europejskiej, wyjątkowości polskiej przyrody i nadzwyczajnej atrakcyjności naszego kraju 
dla inwestorów. Do szczególnie niebezpiecznych mitów należy też dołożyć ten, że w kon­
kurencji międzynarodowej można wygrywać ceną, nie jakością.

W myśleniu strategicznym ostatnich lat odnaleźć można też interesujące nieciągłości. 
Na przykład, jak wspomniano, w okresie przedakcesyjnym szczególnie duże środki 
skierowano na województwa zachodnie50 i zamożne województwo śląskie. W efekcie 
-  przynajmniej formalnie -  tam można mówić o dużym i ugruntowanym doświadczeniu 
w zarządzaniu projektami. Skoro takiego stanu nie osiągnięto w znacznie gorzej rozwinię­
tej Polsce wschodniej, to dlaczego po akcesji akurat tam kieruje się relatywnie największe 
środki? Nie tu miejsce na rozwijanie tego tematu, ale trudno znaleźć dowody na to, że 
doświadczenia ze środkami przedakcesyjnymi posłużyły stworzeniu sprawnego systemu 
zarządzania polityką strukturalną w Polsce po akcesji51.

Zdolność myślenia strategicznego nie należy do silnych stron polskiej polityki rozwo­
ju, co odbija się negatywnie na jakości programów, poczynając od odpowiedniości ich 
celów do problemów, które mają rozwiązać, a kończąc na jakości instrumentarium. Do 
istotniejszych problemów wynikających z braku wyrazistej -  i realizowanej -  strategii 
należy na poziomie ogólnym zaliczyć faktyczne zredukowanie polskiej polityki rozwoju do 
realizacji europejskiej polityki spójności w Polsce. W ostatnich latach wystąpiła tenden­
cja do przesunięcia celów: wsparcie unijne, będące przecież tylko jednym ze środków, 
zaczęło być postrzegane jako cel samoistny. Tymczasem istnieje wiele zdiagnozowanych 
i wymagających interwencji problemów, których realizacja choćby ze względów formal­
nych nie jest możliwa lub łatwa w ramach polityki strukturalnej. Przykład: dwa największe 
korki komunikacyjne kraju to aglomeracja warszawska i śląska. Wedle zasad unijnych 
nie można im jednak przekazać na ten cel środków, bowiem norma wymaga ogłoszenia 
konkursu. Powszechne unijne wymagania konkursowe mają oczywiste zalety. Jak jednak 
widać, czasem mają uniemożliwiać realizowanie priorytetów danego państwa członkow­
skiego z udziałem środków unijnych i wymagać dość sztucznych obejść. Jak już wiadomo 
z praktyki wyboru projektów na poziomie wojewódzkim, istnieją uzasadnione wątpliwości, 
czy dać preferencję projektowi słabemu technicznie, ale dotyczącemu ważnego problemu 
regionu, czy też poprawnemu technicznie, ale mało istotnemu dla województwa. W takiej 
sytuacji, gdy brak jasnych strategicznych uzasadnień preferencji wyboru, z reguły będą 
wygrywały projekty przynoszące większe korzyści polityczne ciałom uczestniczącym 
w procedurze selekcji.

50 To akurat nie z własnej woli, lecz wskutek narzucenia państwom Europy Środkowej graniczącym 
z Unią Programu Współpracy Przygranicznej (a to pod naciskiem niemieckich europarlamentarzystów 
i polityków).
51 Przy czym należy zauważyć, że do dziś ponosimy koszty kiepskiego zaprojektowania Phare 
i Sapard. Inaczej niż ISPA, które (mając przygotować kraje akcesyjne do przyszłego udziału w rea­
lizacji Funduszu Spójności) była dokładną kopią tego właśnie Funduszu, ani Phare, ani Sapard tak 
naprawdę nie miały wiele wspólnego z funduszami strukturalnymi, do których miały nas przygotowy­
wać. Jeśli zatem ISPA została zintegrowana z Funduszem Spójności w maju 2004, to do dziś utrzy­
mujemy wyodrębnione zespoły ludzi pracujących przy kończeniu programów Phare i Sapard, a potem 
będziemy płacić za oduczenie ich procedur Phare i Sapard i nauczenie funduszy strukturalnych.
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Rzeczą pożądaną jest nieograniczanie instrumentarium polskiej polityki rozwoju wyłącz­
nie do narzędzi europejskich. Wysoce niepożądaną zaś konsekwencją ograniczeń jest też 
to, że jak na razie każda zmiana przepisów polityki spójności (strukturalnej) Unii wymaga 
całościowej zmiany systemu planowania i zarządzania, który z uporem godnym lepszej 
sprawy budowany jest pod przepisy unijne danego okresu planistycznego.

Co można zrobić, by trwale uporać się z problemem atrofii myślenia strategicznego? 
Bardzo pozytywnym, choć nieco spóźnionym krokiem jest przygotowanie strategii rozwo­
ju kraju, niemal -  tylko niemal -  gotowej w chwili, kiedy piszę te słowa. Wydaje się, że 
w obecnym systemie instytucjonalnym, hybrydzie zrodzonej w niezakończonym przejściu 
od zamkniętej gospodarki etatystycznej do regulowanej gospodarki rynkowej, można mieć 
nadzieję co najwyżej na punktowe usprawnienia, bardzo ważne, ale nietworzące nowego, 
kompleksowego systemu planowania i zarządzania rozwojem. Nie należy jednak liczyć na 
to, że bez gruntownych zmian instytucjonalnych Polska -  stale się rozwijając -  wyrwie się 
z ostatnich miejsc w Unii i odzyska innowacyjność i konkurencyjność z początków lat 90. 
Oczywiście można się nie zgadzać w pełni z ocenami Centre for European Reforms, że 
wskutek wysokiego bezrobocia, niskiej konkurencyjności i nadmiernie skomplikowanego 
systemu podatkowego nasz kraj jest hamulcowym (villain) rozwoju Unii Europejskiej52. 
Może jednak lepiej po prostu zreformować system.

52 http://www.cer.org.uk, 27 marca 2006.
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Ewaluacja jako narzędzie zarządzania 
w sektorze publicznym

Wstęp

Ewaluacja pojawia się coraz powszechniej w praktyce zarządzania w sektorze publicz­
nym. Jest obecnie jednym z wymogów zarządzania Funduszami Strukturalnymi, jest też 
promowana jako dobra praktyka, wręcz standard zarządzania wszystkimi programami 
publicznymi. Niniejszy rozdział jest próbą kompleksowego przedstawienia polskiemu 
czytelnikowi zarówno głównych podstaw teoretycznych ewaluacji oraz jej genezy, jak 
i praktyki w odniesieniu do programów Unii Europejskiej.

1. Teoria ewaluacji1

1.1. Definicja ewaluacji

Semantycznie ewaluacja to „oszacowanie wartości” (Worthen, 1990; Oxford English 
Dictionary, 2000). W tym wypadku termin „ewaluacja” zasadniczo odpowiadałby polskie­
mu słowu „ocena”. Jednak definicje ewaluacji programów pochodzące z literatury tematu, 
a także praktyka podkreślają jej odmienność od oceny1 2.

1 Ta część rozdziału jest rozbudowaną wersją artykułu K. Olejniczak, 2005, Teoria i praktyka ewaluacji 
w świetle doświadczeń europejskich, „Studia Regionalne i Lokalne”, nr 4(22).
2 W polskich dokumentach na określenie ewaluacji stosowany jest najczęściej, choć nie zawsze 
konsekwentnie, termin „ocena”. Użycie angielskojęzycznego terminu jest bardziej wskazane z kilku 
powodów. „Ewaluacja” jest procesem. Ocena jest tylko jednym z elementów tego procesu. Według 
niektórych podejść, osąd nie zawsze jest kluczowy w procesie ewaluacji, a może być nawet pominięty 
(akcent jest wtedy postawiony na interakcje i animacje negocjacji pomiędzy uczestnikami programu). 
Użycie terminu „ocena" po pierwsze koncentruje uwagę wyłącznie na jednym elemencie, przypisując 
mu cechy całego procesu. Po drugie wyłącza cały szereg alternatywnych podejść. Wreszcie po trzecie 
„ewaluacja” to także nie tylko pojedyncze działanie, ale dziedzina wiedzy. Jak zauważa Kierzkowski 
(2002, s. 10) ze względów semantycznych trudno byłoby więc określać terminem „ocena" samodzielną 
dziedzinę naukową.
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Najszerzej ujmując, ewaluacja to użycie metod badań społeczno-ekonomicznych do 
systematycznego zbierania danych, analizy, interpretacji, oceny i informowania o skutecz­
ności programów publicznych (Rossi i in., 1999; Mathison, 2004, s. 139).

Tym, co odróżnia ewaluację od innych badań i metod dyscyplinowania sektora publicz­
nego, są trzy kwestie. Po pierwsze ewaluacja łączy w sobie element empiryczny -  bada 
program i zjawiska pojawiające się jako konsekwencje programów -  z charakterem nor­
matywnym -  ocenia strukturę działań, ich logikę, ich wartość (Mathison, 2004, s. 139). Po 
drugie rdzeniem ewaluacji jest jej utylitaryzm -  ma wspomagać konkretnych odbiorców 
w konkretnej sytuacji (Stufflebeam, 2001), wywołać pozytywne zmiany. Wreszcie po trze­
cie ewaluacja jest procesem uczenia się, w którym kluczowe są interakcje i negocjacje 
(Greene, 2003, s. 592). Szczegółowe różnice między ewaluacją, badaniem naukowym, 
monitoringiem a audytem przedstawiono w tab. 1.

W dokumentach Unii Europejskiej ewaluacja jest definiowana nieco bardziej technicznie 
-  jako ocena interwencji według jej rezultatów, oddziaływania oraz potrzeb, które ma 
(miała) spełnić (KE 2000a; KE 2004a).
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1.2. Rola ewaluacji w sektorze publicznym

Podstawową rolą ewaluacji jest podnoszenie jakości i skuteczności programów publicz­
nych (WE 1999, art. 40; KE, 2003; Kierzkowski, 2002). W sektorze prywatnym skutecz­
ność działań jest w prosty sposób weryfikowana przez mechanizm rynkowy. Działania 
sektora publicznego, choć często prowadzone w warunkach rynkowych, nie mogą być 
oceniane wyłącznie z perspektywy osiągniętego zysku (Stewart & Ranson, 1994). Kryteria 
osądu wartości programów publicznych są zróżnicowane i zależne od wielu czynników, 
w tym dominujących przekonań czy aktualnych potrzeb społeczności. Ewaluacja dostar­
cza kryteriów, metod i środków do oceny racjonalności działań publicznych, spełniając 
w sektorze publicznym rolę analogiczną do mechanizmu rynkowego w sektorze prywat­
nym (Shadish i in., 1991, s. 19).

Ta szeroka rola może być realizowana przez szereg funkcji (zwykle określanych mia­
nem celów ewaluacji). W literaturze tematu przedstawiane są różne kategoryzacje (np. 
Chelimsky, 1997; Bachtler, 2000; KE, 2003), ale wyróżnić można 5 głównych funkcji 
ewaluacji;
• poprawianie planowania -  zagwarantowanie uzasadnienia dla polityki/programu oraz 

wydajnej i racjonalnej alokacji zasobów,
• poprawa wdrażania -  podnoszenie jakości struktur zarządzania programem oraz same­

go procesu implementacji działań,
• wzmocnienie odpowiedzialności -  informowanie społeczeństwa, na ile cele programu 

zostały osiągnięte i jak efektywnie użyto przypisanych zasobów publicznych,
• poszerzanie wiedzy i wspieranie procesów uczenia się -  wyjaśnianie czynników i pro­

cesów warunkujących sukces programu lub jego porażkę, weryfikowanie teorii leżących 
u podstaw danych polityk, promowanie dobrych wzorców,

• wzmacnianie instytucji -  podnoszenie umiejętności i zasobów uczestników programu, 
w tym wzmacnianie powiązań i relacji między nimi.

Do tej listy warto dodać jeszcze funkcję szóstą -  minimalizowanie negatywnych efek­
tów ubocznych zarządzania opartego na wynikach (performance management). Jak 
-  zostanie to szerzej omówione w części poświęconej genezie ewaluacji, jest ona silnie 
złączona z nowym podejściem do zarządzania w sektorze publicznym (czerpiącego wzor­
ce z zarządzania biznesowego). Podejście to, mimo iż dynamizuje i dyscyplinuje sektor 
publiczny, może prowadzić do pewnych zniekształceń. Umiejętnie stosowana ewaluacja 
może minimalizować ryzyko ich wystąpienia (szerzej patrz: Olejniczak, 2005).

Poszczególne funkcje ewaluacji w praktyce nie są rozdzielne. Pojedyncze badanie ewa­
luacyjne może, a nawet powinno spełniać szereg funkcji.

1.3. Typy ewaluacji

W literaturze tematu spotyka się szereg typologii ewaluacji (np. KE, 2003, s. 22; Herman, 
1987; Greene, 2003; Owen & Rogers, 1999). To zróżnicowanie wynika po pierwsze
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z odmiennych, inspiracji teoretycznych i podstaw metodycznych, po drugie zaś z przyjmo­
wania różnych kryteriów podziału ewaluacji (ze względu na czas wykonania ewaluacji, cel, 
użyte metody, etc.). Upraszczając, możemy jednak wyróżnić cztery podstawowe typologie 
ewaluacji: ze względu na kryterium przedmiotu ewaluacji, cel ewaluacji, moment podję­
cia badania, i wreszcie administracyjną organizację badania. Ich zestawienie prezentuje 
tab. 2.

Tab. 2. Typy ewaluacji

Typ ewaluacji Charakterystyka

Podział ze względu na przedmiot ewaluacji

Ewaluacja projektów Badanie koncentrujące się na analizie tylko jednej, drobnej 
interwencji. W praktyce UE takie ewaluacje są elementem 
większej całości (badania programu) i później wykorzystywa­
ne są jako studia przypadku lub też robione są dla działań 
pilotażowych i mają pomóc w decyzji uruchomienia większej 
interwencji.

Ewaluacja programu Najczęściej spotykana forma ewaluacji -  dotyczy zarówno 
pojedynczych programów sektora publicznego, jak i całych 
pakietów interwencji -  działań, priorytetów (np. Ramowy 
Program Wsparcia).

Ewaluacja polityki Częściej nazywana analizą polityk (policy analysis) -  składa 
się z szeregu badań i analiz (często na przestrzeni wielu lat). 
W administracjach państw członkowskich często praktyko­
wana, na poziomie UE jest kwestią delikatną politycznie (np. 
próby analizy wspólnej polityki rolnej), niemniej niektóre dzia­
łania UE doczekały się szczegółowych, regularnych i krytycz­
nych ewaluacji (np. polityka spójności, pomoc zewnętrzna).

Ewaluacja tematyczna 
(ang. thematic/horizontal 
evaluation)

Przekrojowa (tzn. robiona dla kilkunastu programów lub 
projektów) ocena konkretnej kwestii zarządzania lub aspek­
tu interwencji (np. zasady partnerstwa w Funduszach 
Strukturalnych, czy wsparcia innowacyjności MŚP w ramach 
kilku celów polityki regionalnej UE).

Meta-ewaluacja 
(ang. meta-evaluation)

Analiza porównawcza, podsumowująca obserwacje, wnioski 
i rekomendacje kilkunastu ewaluacji z szeregu analogicz­
nych programów, często także oceniająca zastosowane 
w poszczególnych badaniach podejścia i techniki (a więc 
jakość samej ewaluacji).

Podział ze względu na główny cel ewaluacji

Ewaluacja formatywna 
(formative evaluation)

Jej celem jest przede wszystkim ocena formy i procesu wdra­
żania danej interwencji, przed jej rozpoczęciem lub w czasie 
jej trwania. Koncentruje się na doradzeniu zarządzającym 
programem, jakie cele ustalić, lub jak poprawić płynność 
wdrażania programu i podnieść jego ostateczną jakość.
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Ewaluacja podsumowująca 
(summative evaluation)

Ma dokonać całościowej oceny danej interwencji (najczęściej 
już po jej zakończeniu), to jest określić efekty (zakładane jak 
i uboczne). Ma charakter opisowy i wyjaśniający.

Podział ze względu na moment prowadzenia ewaluacji

Ewaluacja wstępna 
(ang. Ex ante evaluation)

Prowadzona przed rozpoczęciem interwencji. Jej celem jest 
stworzenie podstaw przygotowania i uzasadnienia programu. 
Ma zweryfikować spójność interwencji (założenia przyczyno­
wo-skutkowe leżące u podstaw programu), jej przystawalność 
do zidentyfikowanych problemów (kontekstu), tego czy ocze­
kiwane oddziaływanie jest realistyczne, oszacować rezultaty, 
ustalić kwantyfikowalne cele (co daje podstawy do monitorin­
gu i dalszej ewaluacji).

Ewaluacja śródokresowa /
średniookresowa
(ang. mid-term evaluation)

Przeprowadzana w połowie trwania danego programu.
Kładzie nacisk na ocenę dotychczasowego sposobu realiza­
cji interwencji (głównie proces zarządzania), weryfikację jej 
kierunku oraz aktualności założeń strategii, zidentyfikowanie 
pierwszych efektów interwencji, jak i zaproponowanie ewentu­
alnych bieżących korekt.

Ewaluacja ciągła / bieżąca 
(ang. on-going evaluation)

Wykonywana w trakcie cyklu implementacji programu -  może 
być badaniem punktowym albo składać się z szeregu badań. 
Ma zapewnić wsparcie dla zarządzania programem. Jej 
celem jest dogłębna analiza pytań, kwestii i problemów, które 
pojawiają się w trakcie realizacji programu, a także zapro­
ponowanie konkretnych rozwiązań (może koncentrować się 
na jednym, wybranym aspekcie). Ma też wzmacniać relacje 
między operatorami programu, sprzyjając ścisłej współpracy 
i akumulacji doświadczeń.

Ewaluacja ex post 1 
końcowa / pełna 
(ang. ex post evaluation)

Jest wykonywana po zakończeniu interwencji (najczęściej po 
2 latach od zakończenia wszystkich działań). Skupia się na 
ocenie rezultatów i długookresowych efektów (oddziaływania) 
programu, w tym trwałości uzyskanych pozytywnych zmian 
i zidentyfikowaniu ewentualnych efektów ubocznych (tak 
pozytywnych jak i negatywnych). Tym samym zasila dyskusję 
na temat racjonalności przyszłych analogicznych programów.

Podział ze względu na organizację badania

Ewaluacja wewnętrzna Prowadzona przez osoby z danej instytucji odpowiedzialnej 
za wdrażanie analizowanej interwencji (najczęściej przez 
odpowiedni departament lub komórkę ewaluacyjną funkcjonu­
jącą w ministerstwie kierującym danym programem).

Ewaluacja zewnętrzna Zlecana poza instytucję prowadzącą projekt czy program 
-  wykonywana przez zespoły niezależnych ekspertów wyło­
nione w ramach postępowania przetargowego (najczęściej 
taką ewaluację prowadzą instytuty naukowe lub firmy konsul­
tingowe).

Źródło: Opracowanie własne na podstawie: KE, 2003; Patton, 1990; Herman i in., 1987.
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Jeśli chodzi o relacje między poszczególnymi typami (które nie są rozłączne), to meta- 
ewaluacje prowadzone są głównie dla ewaluacji końcowych, rzadziej ewaluacji średnio­
okresowych. Ewaluacje tematyczne są najczęściej elementem ewaluacji średniookreso­
wej lub jeszcze częściej bieżącej. Zwykle zlecane na zewnątrz są ewaluacje końcowe 
i średniookresowe. Ewaluacje wstępne są zorientowane na decyzje i mają charakter 
formatywny. Ewaluacje średniookresowe i bieżące mają charakter formatywny (mogą 
też zawierać elementy podsumowujące), mają też pobudzać uczestnictwo interesariuszy 
(stakehotderś) w programie. Ewaluacje końcowe są podsumowujące.

2. Geneza ewaluacji

Ewaluacja wywodzi się ze Stanów Zjednoczonych. Można zidentyfikować dwa źródła 
jej początków. Z jednej strony były to badania jakości programów edukacyjnych3, z dru­
giej strony wpływ miały tworzące się, i przejmowane przez amerykańską administrację 
klasyczne teorie organizacji -  zarządzanie naukowe i, nieco późniejsze, zarządzanie 
administracyjne4.

Momentem przełomowym, powszechnie uznawanym za początek praktyki ewaluacji 
programów publicznych, była połowa lat 60. Wtedy to amerykańska administracja pre­
zydencka rozpoczęła inicjatywę War on Poverty składającą się z szeregu programów 
sektora publicznego (później nazwane planem Great Society)5. Przy tak znaczącym 
wzroście zaangażowania administracji federalnej zaczęto poszukiwać metod racjonali­
zowania zarządzania w sektorze publicznym. Serię reform wprowadzono do powszech­
nego użycia w administracji amerykańskiej PPBS -  Planning, Programming, Budgeting 
System (Planowanie, Programowanie, System Budżetowy) oraz MBO -  Management by 
Objectives (Zarządzanie przez Cele). Opierały się one na trzech elementach (Heinrich, 
2003):
• strukturalizowaniu działań oraz funkcji agencji i instytucji publicznych w formie mierzal­

nych celów,
• wieloletnich planach budżetowych (konstruowanych na zasadzie zadaniowej),
• obiektywnej analizie wdrażanych programów opartej na badaniach i ewaluacji.

Założenie było proste -  każde działanie ma służyć konkretnemu celowi, do niego jest 
przyporządkowany budżet, zaś weryfikowanie postępów z wdrażania opiera się na spraw­
dzaniu mierzalnych wskaźników.

3 Np. Worthen (1990) wymienia jako pierwsze badanie studium porównawcze (z lat 1897-1898) 
umiejętności literowania przeprowadzone wśród 33 tys. uczniów szkół amerykańskich. Nurt edukacyj­
ny ewaluacji podaje również szereg badań mających na celu podniesienie efektywności programów 
wzmacniania morale amerykańskiej armii w latach 40. XX wieku (Cronbach, 1981, s. 30).
4 Do pewnego stopnia obydwa źródła mają wspólne korzenie-wprowadzanie badań eksperymental­
nych i obserwacji uczestniczącej w badaniach społecznych. Najbardziej znany przykład, przytaczany 
przez obydwa nurty, to eksperyment Hawthorne’a (Cronbach, 1981; Shafritz, 2003).
5 Ówczesne wydatki publiczne wzrosły o ponad 200% (sic).
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Ewaluacja w tamtym okresie koncentrowała się na ustaleniu relacji przyczynowo-skutkowej 
między nakładami zaangażowanymi w program a jego bezpośrednimi i natychmiastowymi 
efektami. Korzystano z modeli i metod eksperymentalnych na dużych próbach (grupy 
kontrolne i metody ilościowe). Praktyka kolejnych lat ujawniła jednak słabości i ogranicze­
nia tego podejścia. Ewaluacje nic nie mówiły o rzeczywistości programów -  o tym, jakie 
procesy stały za pojawieniem się lub brakiem oczekiwanych efektów. Tworzone modele 
często okazywały się zbyt abstrakcyjne -  operowały zbyt dużym stopniem agregacji infor­
macji -  pomijały lokalną specyfikę programów (Greene, 2003; Herman i in., 1987)6.

Stopniowo cały system PPBS okazał się zbyt mechaniczny, ograniczał pomysły, ela­
styczność programów i wreszcie został ostatecznie skompromitowany podczas wojny 
w Wietnamie7. Rozczarowanie programami Great Society opartymi na inżynierii społecz­
nej i PPBS, przemiany społeczne lat 70. (kryzysy polityczne i rozwijający się pluralizm 
społeczny) oraz ujawnione ograniczenia metod eksperymentalnych i ilościowych wywoła­
ły dyskusję nad zmianą podejścia w badaniach -  w tym i ewaluacji (Greene, 2003).

Akcent postawiono na użycie metod jakościowych, jako bardziej odpowiedniego narzę­
dzia uchwycenia zróżnicowanych opinii i punków widzenia różnych aktorów społecznych. 
Ta druga fala ewaluacji koncentrowała się na identyfikowaniu i adresowaniu wyjątkowych 
potrzeb różnych aktorów zaangażowanych w lokalne programy oraz opisywaniu specyfiki 
procesów danego programu. Nowe ewaluacje miały jednak i swoje ograniczenia -  trudno 
było agregować spostrzeżenia z badań i uogólniać wnioski. Serie szczegółowych badań 
i studiów przypadku miały więc małe znaczenie praktyczne dla polityków i co za tym idzie, 
minimalną moc sprawczą. Pojawiło się rozczarowanie samymi efektami ewaluacji a raczej 
ich brakiem. Od lat 80. zaczęto więc rozwijać metody i działania, które zapewniałyby rze­
czywiste przełożenie wniosków z ewaluacji na praktykę programów i polityk (Herman i in., 
1987. Ewaluacja rozwijała się też, wypracowując utylitarne podejście -  łączyła elementy 
jakościowe i ilościowe tak, by zminimalizować ograniczenia i w pełniejszy sposób uchwy­
cić rzeczywistość programów.

W latach 80. ta nowa ewaluacja znalazła swoje miejsce w kolejnej reformie zarządzania 
sektorem publicznym. Kryzysy paliwowe zmusiły administracje wielu rozwiniętych krajów 
do refleksji nad kosztami państwa dobrobytu, racjonalnością rozbudowanych programów 
publicznych i efektywnością sektora publicznego. Zaowocowało to tzw. new managerialism 
(nowy menedżeryzm), który jednocześnie zaczęła wprowadzać administracja brytyjska 
(pod rządami Żelaznej Lady) i amerykańska (prezydentura Regana). New managerialism 
wprowadzał pojęcie poszanowania wartości pieniądza publicznego (value for money). 
Przesuwał akcent z rządzenia na zarządzanie sektorem publicznym (urzędnicy mieli się 
przeobrazić w menedżerów, zaś petenci w urzędach -  w klientów). Używając logiki zarzą­
dzania przez cele, new managerialism wychodził jednak poza jego ograniczenia i kładł 
akcent na jakość rezultatów, w tym również ich długookresowe efekty8. Ewaluacja miała

6 Późniejsza krytyka nazwała to podejście metodą czarnej skrzynki.
7 Opinią publiczną wstrząsnęło liczenie ciał poległych żołnierzy jako wskaźnik efektywności oddziałów 
amerykańskich.
8 Temu nowemu podejściu do zarządzania przez cele nadano nazwę Total Quality Management 
-T Q M .
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dostarczać informacji menedżerom, ułatwiać proces uczenia się organizacji, weryfikować 
efektywność działań, a również dawać remedium na ograniczenia nowego zarządzania 
przez cele (przede wszystkim time-shortening disease -  koncentrowania się na krótko­
okresowych zyskach kosztem długookresowej strategii).

Wreszcie, budując na doświadczeniach new managerialism, w latach 90. pojawiła 
się, dominująca obecnie, doktryna zarządzania sektorem publicznym -  New Public 
Management (Nowe Zarządzanie Sektorem Publicznym)9. Cztery charakterystyczne ele­
menty reform wywołanych NPM to:
• skoncentrowanie się na rezultatach (podejście ilościowe i jakościowe) i zarządzanie 

przez cele,
• zorientowanie na klienta -  obywatela,
• wprowadzenie rynkowego i quasi-biznesowego podejścia do sektora publicznego (zle­

canie zadań na zewnątrz poza sektor publiczny, tzw. contracting out, wprowadzanie 
konkurencji do sektora publicznego, np. przetargi, przekazanie zarządzania w admini­
stracji publicznej wykwalifikowanym menedżerom, zapożyczanie z sektora prywatnego 
technik zarządzania -  np. SWOT),

• decentralizacja zadań i funkcji (głównie przekazanie ich wyspecjalizowanym agencjom 
quasi-rządowym).

Jednocześnie NPM utwierdził rolę ewaluacji jako narzędzia podnoszenia efektywności 
działań sektora publicznego. Ewaluacja stała się więc dla sektora publicznego tym, czym 
mechanizm rynkowy dla sektora prywatnego. Idee NPM, a wraz z nimi użycie ewaluacji, 
promowane w kolejnych latach przez Bank Światowy i OECD, są wzorcami, do których 
dążą współczesne administracje publiczne.

W instytucjach i politykach wspólnotowych ewaluacja pojawiła się na początku lat 80. Co 
ciekawe (acz typowe dla procesów reformatorskich w UE), pojawiała się najpierw w polity­
kach o stosunkowo najmniejszych budżetach i małej wadze politycznej. Pierwsze po ewa- 
luację sięgnęły w Komisji Europejskiej DG-Stosunki Zewnętrzne (późniejsze zintegrowane 
biuro EuropeAid) i DG-Badania. Szukając narzędzi bardziej efektywnego ukierunkowania 
prowadzonych przez siebie programów, zaczerpnęły z doświadczeń Banku Światowego 
i OECD.

Wyróżnić można dwie przyczyny wykorzystania ewaluacji do polityk i programów unijnych. 
Pierwszą był skokowy wzrost wydatków oraz związana z nim konieczność racjonalizacji 
wykorzystania pieniędzy unijnych. Momentem przełomowym stała się reforma budżetowa 
Delorsa z 1987 roku (tzw. I Pakiet Delorsa), a głównym polem polityka regionalna.

Drugą przyczyną była konieczność podniesienia wiarygodności instytucji europejskich 
w oczach obywateli. Reformę Komisji rozpoczęto po kryzysie Komisji Santera w końcu

9 Po raz pierwszy termin NPM został użyty przez Hood (1991). Obecnie termin ten funkcjonuje w co 
najmniej trzech kontekstach, co może prowadzić do pewnej konsternacji. Po pierwsze oznacza dok­
trynę administracji publicznej, po drugie cały zestaw technik zarządzania w sektorze publicznym, po 
trzecie wreszcie służy określaniu międzynarodowej tendencji, ruchu reformatorskiego w administra­
cjach krajowych (głównie z kręgu kultury anglosaskiej).
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lat 90. Głównymi architektami reformy byli Anglosasi -  opierali się więc na anglosaskim 
podejściu do zarządzania w sektorze publicznym (w tym NPM). Celem było odniesienie 
przejrzystości działań instytucji unijnych, zapewnienie ich racjonalności, jakości, spraw­
ności, poszanowania wartości pieniądza europejskiego podatnika. Wymóg ewaluacji, 
obok wzmocnionych procedur audytu i monitoringu, był jednym z kluczowych narzędzi 
reformy10 11.

Od 2000 roku każde działanie, które ma wpływ na budżet UE musi być poddane ewa­
luacji. Wszystkie Dyrekcje zostały zobowiązane do działań ewaluacyjnych w swoich 
dziedzinach11. Nadzór i koordynację nad ewaluacją w Komisji Europejskiej przejęła DG- 
Budżet12. Od 1996 roku Komisja zleciła lub wykonała samodzielnie ponad 1000 badań 
ewaluacyjnych (Olejniczak, 2005).

Oprócz Komisji ewaluację wykorzystuje także Parlament Europejski. Wreszcie audyty 
prowadzone przez Europejski Trybunał Audytorów stawiają również pytania z zakresu 
ewaluacji (o skuteczność działań, efektywność procedur, etc.).

Najwięcej ewaluacji wykonuje się w ramach polityki regionalnej. Wymóg ewaluacji 
Funduszy Strukturalnych pojawił się w 1988 roku -  w pierwszym Rozporządzeniu doty­
czącym polityki regionalnej na poziomie UE. Zapisy, nieco modyfikowane w kolejnych 
okresach programowania, zachowują jednak cztery najważniejsze kwestie:
• wszystkie działania Funduszy Strukturalnych muszą być poddane ewaluacji ex antę, 

mid-term i ex post (dodatkowo możliwa, acz nieobowiązkowa, jest ewaluacja on- 
going),

• odpowiedzialność za zlecanie ewaluacji spoczywa na administracji krajowej zarządza­
jącej danym programem oraz Komisji Europejskiej13,

• ewaluacja jest elementem zarządzania tak operacyjnego jak i strategicznego,
• wyniki ewaluacji są zawsze upublicznione.

Dla lat 1994-2006 (dla pierwszego okresu brak statystyk) wykonano ponad 2000 ewalu­
acji programów Funduszy Strukturalnych. Do tego należy dodać tzw. ewaluacje ad hoc 
zlecane w ministerstwach (dotyczące poszczególnych działań, priorytetów, kwestii prob­
lemowych z zakresu zarządzania). W samej Irlandii, dla celu 1 tylko dla lat 1994-1999 
było ich około 150. Jeśli dodać do tego nowe kraje członkowskie, to w najbliższych latach 
możemy się spodziewać podwojenia liczby badań (sic!). Koszty badań pokrywane są 
z budżetu pomocy technicznej programów.

Zasadniczo najczęstszym typem, patrząc z perspektywy badanego przedmiotu, są ewa­
luacje programów bądź też poszczególnych działań. Ewaluacje wstępne są wykorzysty­
wane wewnątrz Komisji lub ministerstw do szacowania zakładanych efektów i wyboru 
alternatywnych polityk (mają więc charakter formatywny). Przeważają ewaluacje śred­

10 Porównaj Program SEM 2000 Sound and Efficient Managemenent 2000.
11 Porównaj KE, 2000b.
12 http://www.europa.eu.int/comm/budget/evaluation/index_en.htm.
13 W projekcie Rozporządzenia na lata 2007-2013 Komisja Europejska ma ustanawiać metody i stan­
dardy ewaluacji.
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niookresowe i końcowe, ich celem jest podsumowanie i ocena danej polityki, programu 
i wyciągnięcie wniosków na przyszłość. One są też najczęściej publikowane. Rośnie też 
liczba nie wymaganych przez zapisy prawne ewaluacji ad hoc, stosowanych do bieżącej 
analizy, zidentyfikowania i poprawy głównie zarządzania programem. Gros badań jest 
wykonywana przez niezależnych ekspertów lub konsorcja badawcze. Większość DG ma 
też swoje działy ewaluacji. Na poziomie państw powstają krajowe jednostki ewaluacyjne 
koordynujące działania poszczególnych ministerstw (w Polsce jest to Krajowa Jednostka 
Oceny w ramach Ministerstwa Rozwoju Regionalnego).

3. Prowadzenie ewaluacji 
w programach Unii Europejskiej

Cały proces prowadzenia ewaluacji programów europejskich można podzielić na 3 stan­
dardowe fazy:
• przygotowanie i zlecenie ewaluacji,
• prowadzenie badania ewaluacyjnego,
• użycie ewaluacji.

W dalszej części rozdziału omawiane są one szczegółowo z przytoczeniem przykładów 
ze zrealizowanych badań ewaluacyjnych.

3.1. Przygotowanie i zlecanie ewaluacji

Pierwsza faza to przygotowanie gruntu pod całe badanie ewaluacyjne. Jej podstawowe 
cztery elementy to: planowanie ewaluacji, projektowanie ewaluacji, przygotowanie zamó­
wienia na ewaluację (w tym ogłoszenie przetargu) i wybór wykonawcy, który ma zrealizo­
wać badanie. Zasadniczo cała ta faza dotyczy podmiotu zlecającego ewaluację (Komisji 
Europejskiej, jednostki zarządzającej danym programem Funduszy Strukturalnych). Rola 
firm -  wykonawców badania -  rozpoczyna się dopiero w momencie ogłoszenia przetargu.

Planowanie ewaluacji

Celem tego etapu jest podjęcie decyzji o badaniu ewaluacyjnym oraz określenie jego 
ogólnych ram.

Decyzja dotycząca podjęcia badania ewaluacyjnego jest najczęściej spowodowana 
wymogami Funduszy Strukturalnych bądź też wynika z potrzeb operatora danego pro­
gramu. Głównymi decydentami są tutaj instytucja wdrażająca dany program i Komitet 
Monitorujący tenże program. Decyzja dotycząca planu ewaluacji przyjmuje formę krótkie­
go komentarza w dokumentach programowych albo oddzielnego, krótkiego dokumentu 
-  tak zwanego mandatu ewaluacyjnego (ang. evaluation mandate).

Na tym etapie należy jasno sprecyzować kilka następujących kwestii.
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Po pierwsze należy określić zakres ewaluacji -  przedmiotowy (jakiego programu(ów), 
kwestii horyzontalnych dotyczy ewaluacja), czasowy (jaki przedział czasowy ma objąć 
ewaluacja), przestrzenny (region, wybrane terytoria objęte programem).

Po drugie decyzji wymagają cel i forma ewaluacji, czyli ogólne określenie, jakim proble­
mem, jaką kwestią ma się zająć badanie (tu mogą być też formułowane wstępne pytania 
szczegółowe), czy ewaluacja jest łączona z jakimś innym zadaniem technicznym.

Kwestia trzecia to określenie odbiorców ewaluacji -  a więc grupy osób, instytucji, do któ­
rych wnioski z badania będą kierowane, którym jego wyniki mają pomóc. Do odbiorców 
ewaluacji należeć może spektrum aktorów zaangażowanych bezpośrednio lub pośrednio 
w program tzw. interesariuszy (ang. stakeholders), np. sponsorzy programu -  Komisja 
Europejska, Ministerstwa, operatorzy programu -  instytucje bezpośrednio zlecające 
badanie, instytucje wdrażające program, beneficjenci, lokalna społeczność, a nawet 
szeroka opinia publiczna czy politycy. Krąg odbiorców jest w dużej mierze warunkowany 
rodzajem ewaluacji oraz jej celem.

Czwartą kwestią, związaną z dwiema poprzednimi, jest momentum badania ewaluacyj­
nego, (ang. timing), czyli moment w cyklu programu, w którym wnioski z ewaluacji będą 
najbardziej pożądane i użyteczne. Kwestia ta w sposób oczywisty określa ramy czasowe 
realizacji badania.

Wreszcie ostatnim punktem rozstrzyganym na etapie planowania są kwestie instytucjo­
nalne. Mieszczą się tu dwie decyzje. Pierwszą jest wyznaczenie instytucji bezpośrednio 
odpowiedzialnej za zlecenie ewaluacji i nadzór nad nią (z reguły dany departament 
ministerstwa zarządzający programem lub Komitet Monitorujący dany program). Drugą 
jest decyzja co do tego, kto będzie włączony w proces projektowania kształtu ewaluacji 
(zakresu badania) i późniejsze wdrażanie ewaluacji (w tym monitorowanie postępów 
badania). Możliwości są dwie. Cały proces może być opracowany i przeprowadzony 
przez instytucję do tego zobligowaną (wąskie podejście). Albo też w cały proces zostaną 
zaangażowane inne podmioty związane z funkcjonowaniem danego programu (podejście 
szerokie)14.

14 Collaborative evaluation to podejście partnerskie do procesu ewaluacji. Z inicjatywy koordynatora 
(jednostki zobligowanej do zlecenia ewaluacji i nadzoru nad badaniem) zostaje powołana grupa ste­
rująca ewaluacją (ang. Evaluation Steering Committee /  Group) złożona z przedstawicieli instytucji 
zaangażowanych bezpośrednio lub pośrednio we wdrażanie programu i/lub instytucji zainteresowa­
nych wynikami. Grupa sterująca jest odpowiedzialna za sprecyzowanie warunków zamówienia (pytań 
ewaluacyjnych, zakresu ewaluacji, sugerowanych metod, etc.) oraz za nadzór nad prawidłowością 
późniejszego badania (spotkania i konsultacje z ewaluatorami) oraz wykorzystanie jego wyników. 
Podejście partnerskie jest uważane za bardziej efektywne. Daje szersze, wielostronne spojrzenie 
na ewaluację, pozwala uwzględnić potrzeby różnych aktorów i włącza ich specjalistyczną wiedzę. 
Wreszcie wyniki takiej ewaluacji, nawet krytyczne, są łatwiej akceptowane, a rekomendacje szybciej 
wdrażane (bo poszczególni uczestnicy bardziej się z nimi identyfikują).
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Ramka 1.
Planowanie ewaluacji -  przykład Ewaluacji ex post Programu PHARE-CBC PL-DE
1994-1999

Program Współpracy Przygranicznej PHARE Polska-Niemcy był realizowany w cyklach 
rocznych, nadzorowany przed Komisję Europejską (EuropeAid i Przedstawicielstwo 
KE w Warszawie), a wdrażany przez Władzę Wdrażającą Program Współpracy 
Przygranicznej PHARE (część MSWiA).

Konieczność przeprowadzenia ewaluacji ex post -  podsumowującej efekty Programów 
wynikała z zapisów prawnych funduszy pomocowych.

W 2002 roku WWPWP, w porozumieniu z Komisją Europejską, zdecydowała się na 
zakres ewaluacji obejmujący kilka edycji Programu (z lat 1994-1999). Celem ewaluacji 
ex post miało być oszacowanie wpływu wszystkich wyznaczonych edycji Programu na 
rozwój obszarów przygranicznych nim objętych -  a konkretnie województw zachodnio­
pomorskiego, lubuskiego i dolnośląskiego.

Jako drugi, integralny element kontraktu ewaluacyjnego wpisano opracowanie, na pod­
stawie doświadczeń z PHARE-CBC oraz Programów INTERREG, systemu wskaźników 
do monitorowania i ewaluacji Programów INTERREG III, które miały zostać uruchomio­
ne po wejściu Polski do UE.

Odbiorcami ewaluacji była WWPWP oraz Komisja Europejska. Efekty badania miały też 
zostać zaprezentowane interesariuszom z regionów objętych Programem.

Jednostką odpowiedzialną za nadzór nad badaniem była WWPWP. Ewaluacja zosta­
ła zlecona międzynarodowemu konsorcjum niezależnych instytutów badawczych. 
Zastosowano wąskie podejście, jednak przewidziano, iż wykonawca ewaluacji będzie 
prowadził bieżące konsultacje ze zlecającym.

Źródło: Opracowanie własne na podstawie materiałów WWPWP.

Projektowanie ewaluacji

Celem tej fazy jest sprecyzowanie wytycznych do realizacji badania ewaluacyjnego. 
Główna odpowiedzialność na tym etapie spoczywa na instytucji wyznaczonej (na etapie 
planowania ewaluacji) do nadzoru nad ewaluacją. W praktyce Funduszy Strukturalnych 
jest to instytucja zarządzająca programem.

Na tym etapie uściślane są decyzje z etapu planowania. Po pierwsze wybiera się kryteria 
i pytania priorytetowe, na które odpowiedzi ma poszukiwać ewaluacja.

W praktyce UE stosowanych jest najczęściej 5 kryteriów zamienianych następnie na 
bardziej szczegółowe pytania badawcze. Przedstawiono je w tab. 3. W zależności od 
momentu badania, potrzeb zlecającego jak i środków przeznaczonych na badanie wybie­
ra się kilka kryteriów i pytań. W przypadku ewaluacji wymaganych prawnie (ex antę,
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mid-term, ex post) lista kryteriów i minimalna lista kwestii objętych ewaluacją jest z góry 
narzucona zapisami ustawowymi. Prezentuje to tab. 4.

Tab. 3. Kryteria ewaluacyjne i pytania badawcze15

Kryterium
ewaluacyjne Opis Stawiane pytania

Trafność
(Relevance)

Bada adekwatność celów 
i zastosowanych metod 
programu do problemów 
i kwestii społeczno- 
ekonomicznych, które 
program miał poruszyć na 
danym terytorium.

Czy cele programu odpowiadają zidentyfikowanym 
potrzebom? Czy Program adresuje główne siły i sła­
bości danego układu? Czy obrana strategia jest spój­
na? To znaczy czy strategia jest spójna wewnętrznie? 
(cele-działania) Czy strategia jest zbieżna z celami 
szerszych działań, polityk? Czy logika interwencji jest 
poprawna? (zależności przyczynowo-skutkowe)

Skuteczność
(Effectiveness)

Obejmuje pytania bada­
jące stopień realizacji 
zakładanych celów, sku­
teczność użytych metod, 
zaangażowanych instytu­
cji oraz wpływ czynników 
zewnętrznych na osta­
teczne efekty.

Czy cele Programu zostały osiągnięte? Jak silny 
jest / był wpływ czynników zewnętrznych? Jakie są 
/ były sukcesy Programu? Jakie problemy napotyka 
/ napotkał Program? Czy wybrane instrumenty i roz­
wiązania są / były odpowiednie?
Czy system zarządzania i wdrażania jest / był sku­
teczny? Czy instytucje poprawnie wypełniały przypi­
sane im role?

Wydajność 
(,Efficiency)

Bada relacje między 
nakładami, kosztami, 
zasobami (finansowymi, 
ludzkimi, administracyjny­
mi) a osiągniętymi efekta­
mi danej interwencji.

Czy podobne efekty można osiągnąć przy wykorzy­
staniu innych instrumentów? Czy podobne efekty 
można osiągnąć przy wykorzystaniu niższych nakła­
dów finansowych?

Użyteczność
(Utility)

Jest swoistym powtórze­
niem kryterium trafności. 
Stawia bowiem analo­
giczne pytania, tyle, że 
w innym momencie cza­
sowym (w trakcie lub po 
zamknięciu interwencji).

Czy Program spełnił oczekiwania adresatów? Czy 
program przyczynił się do rozwiązania adresowanych 
problemów? Czy efekty Programu są korzystne dla 
różnych grup odbiorców? Czy pojawiły się pozytywne 
efekty uboczne? A konkretnie: jakie środki publiczne 
zmobilizowane zostały przez środki pomocowe? (efekt 
dodatkowości) Czy pomoc zmobilizowała jakieś środki 
prywatne? (efekt dźwigni) Czy zrealizowana inicjatywa 
pobudziła kolejne inwestycje? (efekty impulsu, mnożni­
kowe) Czy inwestycja sprzęgła się z innymi działania­
mi publicznymi -  wzmacniającymi je? (efekty synergii) 
Czy pojawiły się negatywne efekty uboczne? A konkret­
nie: czy wykonane inwestycje powstałyby i bez pomocy 
UE? Jeśli tak, to czy przesunięcie czasowe byłoby 
znaczące? (efekt deadweight tzw. biegu jałowego)
Czy osiągnięte pozytywne efekty nie zostały uzyskane 
kosztem pogorszenia sytuacji na sąsiednim obszarze? 
(efekt zastępowania) Czy osiągnięte efekty nie zostały 
uzyskane kosztem pogorszenia sytuacji osób i instytucji 
nie objętych programem? (efekt substytucji)

15 Obok podanych w tabeli kryteriów spotykać można również Spójność z innymi politykami i pro­
gramami (Consistency, Coherence), Wybór najlepszy w danej sytuacji (Efficiancy) czy Przejrzystość 
(Transparency).
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Trwałość Obejmuje pytania o cią- Czy efekty działania Programu są trwałe, długookre-
(Sustainability) głość efektów (przede 

wszystkim pozytywnych) 
danej interwencji w per­
spektywie średnio i długo­
okresowej.

sowę? Czy są odczuwalne po zakończeniu interwen­
cji?

Źródło: KE, 2003; Olejniczak, 2005.

Tab. 4. Prawne wymagania dotyczące zakresu ewaluacji

Typ ewaluacji Wymagane
kryteria Wymagany zakres

Ex antę Trafność
Skuteczność
Wydajność

• analiza mocnych i słabych stron państwa, regionu lub sek­
tora (SWOT)

• oszacowanie kompleksowego oddziaływania interwencji
• analiza logiki i wewnętrznej spójności programu
• racjonalność osiągania celów zdefiniowanych w planach
• poprawność kwantyfikacji celów (wskaźniki produktu, rezul­

tatu i oddziaływania)
• zakładane skutki oddziaływania realizacji interwencji na 

sytuację społeczno-gospodarczą obszaru lub sektorów 
objętych programem

Mid-term 
i uaktualnienie 
mid-term

Trafność
Skuteczność
Wydajność
Użyteczność
(wstępnie)

• aktualność i spójność SWOT i wdrażanej strategii
• poprawność kwantyfikacji celów (wskaźniki produktu, rezul­

tatu i oddziaływania)
• wydajność wykorzystania środków finansowych
• skuteczność w zakresie osiągania założonych celów
• wstępny wpływ programu na sytuację społeczno-gos­

podarczą
• funkcjonowanie systemu zarządzania programem
• wstępne wyniki pomocy i ich użyteczność

Ex post Skuteczność
Wydajność
Użyteczność
Trwałość

• badanie i ocena procesu wykorzystywania środków
• ocena funkcjonowania systemu wdrażania
• badanie i ocena skuteczności pomocy
• badanie i ocena wydajności pomocy
• badanie i ocena rzeczywistych efektów programu oraz ich 

trwałości
• badanie i ocena oddziaływania pomocy na sytuację spo­

łeczno-gospodarczą
• analiza czynników przyczyniających się do sukcesu lub 

niepowodzenia wykonania programu
• wnioski dotyczące dalszej polityki, programów, przystawal- 

ności teorii

Źródło: Opracowanie własne na podstawie: Rozporządzenie UE 1260/1999,
Ustawa o NPR, Podręcznik ZPORR.

W przypadku ewaluacji bieżącej (on-going) -  nie wymaganej prawnie, wybierane pytania 
koncentrują się wokół kwestii wsparcia w trakcie procesu wdrażania programów (wyjaśnie­
nia bieżących blokad i problemów zarządzania Programu), bieżącej weryfikacji racjonalności
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działań (sugestie korekt w strategii, przesunięcia środków między priorytetami), czy szaco­
wania wstępnych efektów programu (pod kątem wsparcia przyszłej ewaluacji ex post).

Oczywistym jest, że nie na wszystkie wstępnie wybrane pytania i kwestie można odpowie­
dzieć równie szczegółowo -  czas i środki są zawsze ograniczone. Dlatego też wybierane 
są pytania priorytetowe. W etap wyboru pytań priorytetowych są często włączani człon­
kowie Komitetu Monitorującego, instytucje pośredniczące i wspomagające zarządzanie 
programem. Decyzja o przesunięciu priorytetów lub ograniczeniu skali badania może też 
pojawić się już w trakcie badania -  w ramach konsultacji wykonawca -  zlecający.

Ramka 2.
Wybieranie kwestii priorytetowych badania -  przykład ewaluacji bieżącej ZPORR 
2004-2006 Priorytet 2

Ewaluację bieżącą ZPORR Priorytet 2 (Wsparcie Zasobów Ludzkich) 2004-2006 zleciła 
w X 2005 roku Krajowa Jednostka Oceny.

Badanie miało trwać 2 miesiące i odpowiedzieć na trzy pytania badawcze:

1. Jaka jest struktura realizowanych projektów w ramach II Priorytetu ZPORR i jakie 
z nich stanowią największy udział? (pytanie opisowe)

2. Czy realizowane projekty są zgodne z zapisami dokumentów programowych? Na ile 
działania podejmowane w ramach II Priorytetu realizują ogólne cele ZPORR? (trafność
1 spójność)

3. Jakie są bariery i problemy organizacyjne w systemie skutkujące zróżnicowanym 
zainteresowaniem beneficjentów poszczególnymi działaniami w ramach II Priorytetu 
ZPORR? (skuteczność)

Na wstępnym etapie prac okazało się, iż zakres danych zbieranych w ramach monito­
ringu Programu jest niewystarczający do kompleksowej i aktualnej analizy Pytania 1. 
Co więcej, większość projektów była w początkowym stadium realizacji -  do Pytania
2 więc można było sformułować jedynie wstępne spostrzeżenia. Natomiast sygnały 
z monitoringu zwróciły uwagę Ministerstwa na kilka szczególnie zapóźnionych działań 
w ramach Priorytetu 2.

W rezultacie centralnym pytaniem badania stało się Pytanie 3 - a  szczegółowe bariery 
we wdrażaniu i możliwości ich niwelacji analizowano dla trzech, najbardziej newralgicz­
nych działań priorytetu: Działania 2.3. (Reorientacja zawodowa osób odchodzących 
z rolnictwa), 2.4. (Reorientacja zawodowa osób zagrożonych procesami restrukturyza­
cyjnymi) i 2.5 (Promocja przedsiębiorczości).

Źródło: Opracowanie własne 
na podstawie materiałów Krajowej Jednostki Oceny.
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Drugim ważnym krokiem w ramach projektowania ewaluacji jest sprecyzowanie oczeki­
wań co do metodologii badania. Zlecający planując pytania ewaluacyjne powinien określić 
swoje oczekiwania co do metod jakimi te pytania miałyby być adresowane (choćby po to, 
by uniknąć sytuacji, w której program jest analizowany zza biurka -  bez badań tereno­
wych), np. określić, czy oczekuje ankiet, wizyt terenowych, analiz statystycznych.

Kwestia trzecia -  ustalenie ostatecznego budżetu i czasu trwania badania -  powinna 
być rozpatrywana łącznie z dwiema poprzednimi. Oczywistym jest, że duże badanie 
dużego programu pogłębioną metodologią (na przykład ewaluacja końcowa kilkuletniego 
programu, w ramach którego zrealizowano ponad 100 projektów, mająca wykorzystywać 
takie metody jak wizyty terenowe projektów, analizę statystyczną, badania ankietowe 
beneficjentów i potencjalnych beneficjentów) wymagać będzie dużo większego budżetu 
i dłuższego terminu realizacji badania niż ewaluacja bieżąca słabo zaawansowanego 
programu (np. analiza barier zarządzania i promocji programu, w ramach którego prze­
prowadzono jeden nabór projektów, wykorzystująca wywiady i krótkie ankiety telefoniczne 
z aplikującymi o środki). Niestety zdarza się, że instytucje zlecające ewaluację zapomina­
ją  o zachowaniu tych proporcji.

Wreszcie ostatnią kwestią jest zarys strategii użycia ewaluacji, czyli sprecyzowanie, 
w jaki sposób wyniki ewaluacji będą rozpowszechniane wśród odbiorców ewaluacji okre­
ślonych na etapie planowania (np. konferencja podsumowująca, publikacja raportów, 
publikacja on-line i e-mailowa wysyłka wyników).

Przygotowanie zamówienia na ewaluację (SIWZ)

Jeśli ewaluacja jest zlecana na zewnątrz -  niezależnym firmom i ośrodkom badaw­
czym, zlecający musi skodyfikować swoje oczekiwania (ustalone na etapie planowania 
i projektowania) w formie zamówienia na ewaluację. Całość takiego zamówienia nosi 
nazwę -  zgodnie z polską ustawą o zamówieniach publicznych -  Specyfikacji Istotnych 
Warunków Zamówienia (ang. Terms of Reference). SIWZ jest podstawą ogłoszenia kon­
kursu ofert, będzie też podstawą egzekwowania jakości wykonanej przez ewaluatorów 
pracy. W związku z tym im bardziej konkretne i jasne są zapisy SIWZ, tym bardziej płynny 
będzie proces ewaluacji (wykonawca wie, co jest od niego wymagane) i lepszy produkt 
końcowy. SIWZ przygotowuje instytucja zlecająca ewaluację.

Zasadniczo istnieją dwie opcje SIWZ:

1. Ogólna SIWZ zawierająca krótką informację o celu badania, pytaniach, na które ma 
odpowiedzieć ewaluacja, minimalne oczekiwania odnośnie metod badawczych, prze­
widywane użycie raportu i informację o odbiorcach ewaluacji.

2. Bardzo szczegółowa SIWZ podająca bardzo szczegółowe pytania badawcze, dokładną 
listę narzędzi badawczych do każdego z pytań, oczekiwaną próbę badawczą, kroki 
badawcze, etc.

Pierwsze podejście jest bardziej efektywne. Daje elastyczność -  uwzględnia fakt, że 
szczegółowe rozstrzygnięcia dotyczące metodologii pojawiają się w pierwszych tygo­
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dniach wykonywania ewaluacji -  gdy zespół ewaluatorów zapozna się ze szczegółami 
programu i zadania, realną dostępnością danych, nastawieniem operatorów programu, 
etc. Przy podejściu drugim zlecający niepotrzebnie wchodzi w rolę wykonawcy -  poświęca 
czas i energię na samodzielne wykonanie części badania (zasadniczą częścią badania 
jest przecież dobranie właściwych narzędzi i metod do oczekiwanych pytań). Co więcej 
ścisłe narzucenie formy i instrumentów a priori, znacznie ogranicza inwencję i innowa­
cyjność wykonawcy, a niekoniecznie gwarantuje ostateczny efekt. W trakcie badania 
mogą pojawić się dodatkowe aspekty, które wymagać będą nieco odmiennego podejścia 
-  sztywna, z góry narzucona metodologia może zubożyć badanie, a nawet uniemożliwić 
wyczerpującą odpowiedź na postawione problemy.

W Polsce instytucje zlecające często wybierają tę drugą opcję, bojąc się, iż przy opcji 
pierwszej wykonawca, mając większą swobodę zrobi badanie niskiej jakości. Zapewnieniu 
właściwej jakości badania służy jednak dużo lepiej krótki SIWZ z jasnymi celami i proces 
ciągłych konsultacji zlecający -  wykonawca już w trakcie badania.

Sam SIWZ jest w praktyce krótkim technicznym dokumentem (10 do 15 stron). 
Poszczególne SIWZ różnią się nieco brzmieniem nagłówków i kolejnością opisywanych 
elementów. Można jednak zidentyfikować wspólne elementy ich struktury. Przedstawiono 
je w poniższej ramce.

Ramka 3.
Struktura Specyfikacji Istotnych Warunków Zamówienia

Rozdział I. Zamawiający (dane instytucji zlecającej ewaluację)

Rozdział II. Informacje ogólne (definicje użytych terminów, formuły z ustawy o zamó­
wieniach publicznych)

Rozdział III. Przedmiot zamówienia i podstawa prawna badania (program, typ ewalu­
acji)

Rozdział IV. Cele badania oraz odbiorcy badania (główny cel badania, np. poprawa 
systemu zarządzania i główni odbiorcy -  np. instytucja zarządzająca, pośredniczące, 
beneficjenci)

Rozdział V. Termin realizacji zamówienia i organizacja (czas badania, zasady raporto­
wania np. raport wstępny, raporty kwartalne)

Rozdział VI. Budżet badania

Rozdział VII. Szczegółowy opis przedmiotu zamówienia (informacje o badanym progra­
mie -  więcej szczegółów zawartych w Aneksie)

Rozdział VIII. Zakres badania (kryteria i pytania badawcze objęte ewaluacją)
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Rozdział IX. Metodologia (podstawowe oczekiwania dotyczące metodologii planowane­
go badania, np. wizyty terenowe, analiza dokumentów, grupy fokusowe)

Rozdział X. Oczekiwane produkty i rezultaty badania (raport końcowy -  w tym informa­
cja o jego formie, inne -  np. strona internetowa, konferencja końcowa, etc.)

Rozdział XI. Zasady postępowania konkursowego (szczegółowe zasady przygotowania 
i wyboru ofert -  w tym kwestie odwołań)

Aneks: Informacje o przedmiocie badania (system zarządzania programem, podział 
kompetencji, dotychczas wykonane badania, dostępne źródła informacji)

Źródło: Opracowanie własne 
na podstawie przeglądu ToR’ów i SIWZ.

Wybór wykonawcy badania

Potencjalni wykonawcy składają swoje oferty na badanie. Pakiet składa się z dwóch 
części oferty finansowej (kosztorys badania, koszty ekspertów, podróży, obsługi biurowej) 
i oferty merytorycznej -  opis planowanej metodologii (podejście wykonawcy do zagad­
nienia, plan badań -  używane narzędzia, produkty każdego z etapów badania, sposób 
prezentacji wyników) oraz harmonogram badania (podział na fazy badania, momenty 
przełomowe, czas konsultacji, etc.).

Tab. 5.

Kryteria oceny Oferty Elementy brane pod uwagę

Zrozumienie zakresu zadań • Zrozumienie celów, zadań i oczekiwań zlecającego
• Zadeklarowane produkty

Metodologia • Rzetelność projektu badania
• Rzetelność technik zbierania danych
• Rzetelność technik analizy danych

Zarządzanie projektem • Przejrzystość celów i momentów przełomowych 
(milestones) projektu

• Przejrzystość i solidność metod pracy
• Przejrzystość alokacji zasobów i rozdysponowania pracy

Kwalifikacje zespołu 
ewaluacyjnego

• Kwalifikacje
• Dotychczasowe doświadczenie
• Pola specjalizacji -  pokrycie dziedzin, których dotyczy

Cena • Wysokość wynagrodzeń ekspertów
• Koszty podróży i noclegów
• Koszty tłumaczeń
• Inne koszty

Źródło: Opracowanie własne na podstawie: KE, 1999; KE, 2004.
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Wybór wykonawcy badania dokonywany jest według procedury zapisanej w SIWZ (zgod­
nie z polską Ustawą o zamówieniach publicznych). W przypadku polskich przetargów 
głównym kryterium oceny oferty jest cena. Niemniej na ocenę oferty mogą, a nawet 
powinny się składać i inne elementy. Standardowe kwestie brane pod uwagę przy ocenie 
ofert na badanie ewaluacyjne programów unijnych przedstawiono w tab. 5.

3.2. Prowadzenie badania ewaluacyjnego

Ewaluacja jest badaniem społeczno-ekonomicznym składającym się z czterech etapów 
(KE, 1999; KE, 2003): strukturalizacji (sprecyzowania pytań badawczych oraz kryte­
riów, według których program będzie oceniany), obserwacji (zebrania danych wtórnych 
i pierwotnych), analizy i oceny, przygotowania raportu końcowego. W zależności od 
rodzaju ewaluacji na każdym z etapów stosowane są inne metody i narzędzia badawcze. 
Wachlarz używanych narzędzi badań społeczno-ekonomicznych jest bardzo szeroki. 
Metody najczęściej stosowane w praktyce UE można podzielić na statyczne -  a więc 
niewymagające „wyjścia zza biurka” oraz na interaktywne -  wymagające bezpośredniego 
kontaktu z przedmiotem badania, interesariuszami programu. Uproszczoną mapę wyko­
rzystania głównych narzędzi badawczych przedstawia tab. 6. Należy jednak podkreślić, 
że dobór narzędzi nie jest kwestią mechaniczną, a zależy od inwencji badaczy i tematyki 
programu i poziomu analizy. Na przykład głównymi narzędziami analizy makro (Narodowe 
Plany Rozwoju, cała polityka) są modele ekonometryczne (np. HERMIN), przy ewalu- 
acjach średniookresowych i bieżących poszczególnych działań przeważają wywiady 
i analizy raportów z monitoringu. Ewaluacje końcowe, to analiza statystyczna, wywiady, 
wizyty studyjne, studia przypadku. Ewaluacje programów o tematyce transportowej oparte 
są głównie na analizach kosztów-korzyści i efektywności. Pomoc „miękka” (szkolenia, 
współpraca) czy programy współpracy ponadgranicznej to wywiady, benchmarking, studia 
przypadku.

Poniżej omawiane są pokrótce wszystkie etapy prowadzenia badania ewaluacyjnego.

Strukturalizacja

Celami tej fazy są: sprecyzowanie pytań badawczych, określenie zasad (kryteriów 
i wskaźników) oceny programu, wybór szczegółowych narzędzi obserwacji i wreszcie 
szczegółowe zaplanowanie pracy.

Fazę strukturalizacji ewaluatorzy zaczynają od szczegółowego zidentyfikowania i zrozu­
mienia pól działania programu, mechanizmów instytucjonalnych, logiki programu. Właściwe 
zrozumienie programu -  jego ograniczeń, specyfiki i kontekstu jest kluczowe zarówno dla 
poprawnej analizy jak późniejszego proponowania racjonalnych zmian w programie. 
Niezbędne na tym etapie są: przegląd dokumentów programowych, wcześniejszych 
studiów, w tym poprzednich ewaluacji, wreszcie krótkie wywiady z instytucjami zarządza­
jącymi programem.
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Dopiero na tej podstawie ewaluatorzy precyzują pytania badawcze, podejście do progra­
mu i całego badania. Kwestia „co badać” została rozstrzygnięta jeszcze przed wyborem 
wykonawcy i zapisana w Zakresie Zadań, a następnie w zwycięskiej ofercie. Niemniej, do 
tej kwestii zespół ewaluatorów powraca na początku kontraktu -  po to, by niektóre rzeczy 
uściślić, sprecyzować, czasem zaproponować dodatkowe pytania ewaluacyjne. Tutaj też 
ogólne kryteria ewaluacji i ogólne pytania postawione przez zlecającego są rozbijane 
na szereg szczegółowych pytań (opisowych -  dostarczających podstaw i kontekstu do 
odpowiedzi na pytania szczegółowe, oraz pytań normatywnych -  oceniających program). 
Układając pytania ewaluatorzy określają również kryteria i wskaźniki oceny programu 
-  kiedy i na jakiej podstawie program jest uznawany za sukces lub porażkę.

Następnie do każdego z pytań dobierane są narzędzia zbierania danych oraz ich 
analizy. Przy wyborze narzędzi stosowana jest metoda triangulacji -  łączenia danych 
z różnych źródeł i jednoczesnego użycia kilku metod do badania tego samego zjawiska. 
Triangulacja umożliwia weryfikację różnych punktów widzenia i uzyskanie bardziej obiek­
tywnego obrazu.

Kwestią ostatnią jest szczegółowe rozplanowanie pracy zespołu badawczego. Wstępny 
harmonogram badania -  złożony w ofercie, jest rozbudowywany i uzupełniany (rozbija­
ny na szczegółowe działania). Do każdego z zadań przypisywane są osoby z zespołu 
badawczego. Wyznaczane są momenty konsultacji i kolejne milestones każdego z eta­
pów projektu.

Podstawowymi narzędziami, które pomagają w fazie strukturalizacji są: analiza SWOT, 
PESTLE, Modele logiczne. Bardzo pożytecznym jest też tzw. mindmapping -  używanie 
map logicznych w formie drzewek do dyskusji prowadzonych w zespole.

Dobrą praktyką, a często wręcz wymaganiem kontraktu, jest zaprezentowanie wypra­
cowanego pakietu metodologicznego Zlecającemu. Zasadniczo im więcej wykonawca 
się konsultuje na tym etapie z operatorami programu, tym lepsza będzie metodologia. 
Oczywiście konsultacje nie oznaczają przyjęcia wszelkich postulatów zlecającego. 
Wykonawca ma niezależność jako zespół badawczy. W przypadku dużych kontraktów 
etap strukturalizacji trwa około miesiąca.

Ramka 4.
Strukturalizacja badania -  przykład ewaluacji ex  p o s t PHARE-CBC PL-DE 
1999-2001

Ogólnym celem badania było oszacowanie efektów Programu na sytuację społeczno- 
gospodarczą obszaru przygranicznego oraz transfer doświadczeń na granicę wschod­
nią. Populacja projektów zrealizowanych w ramach PHARE-CBC była bardzo duża 
(180 projektów) i bardzo zróżnicowana zarówno pod względem tematycznym (transport, 
bezpieczeństwo granicy, ochrona środowiska, wsparcie przedsiębiorczości, turystyka, 
projekty kulturalne), jak i pod względem wielkości (duże projekty powyżej 300 tys. euro,
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małe projekty, mikro-projekty poniżej 50 tys. euro). Poszczególne grupy projektów były
też inaczej zarządzane.

Kontrakt na ewaluację ex post trzech edycji Programu PHARE-CBC PL-DE trwał 8
miesięcy. Faza strukturalizacji trwała 1 miesiąc. W jej ramach wykonawca:
• Przeanalizował wszystkie dokumenty Programu, w tym istniejącą bazę danych pro­

jektów i porównał PHARE-CBC z INTERREG.
• Nawiązał kontakt z głównymi interesariuszami Programu, przeprowadził wywiady nt. 

procedur programu.
• Zastosował 3-poziomowe podejście do analizy efektów Programu -  na poziomie 

ogólnym (całego Programu), analizowano kwestie podsumowujące (zagadnienia 
ekonomiczne, prawno-instytucjonalne i społeczne), na poziomie sektorowym analizo­
wano specyfikę efektów tematycznych grup projektów (np. transportowych, turystyki), 
zaś na poziomie trzecim (projektów) analizowano kwestie specyficzne dla projektów 
(wpływ na społeczność lokalną, wskaźniki, problemy zarządzania, proces uczenia 
się).

•  Dla każdego poziomu analizy postawił serię pytań badawczych (w sumie 32 pytania 
szczegółowe). Każde z pytań było przypisane do kryterium ewaluacyjnego i badane 
kilkoma narzędziami. Na przykład pytanie o spełnienie przez Program oczekiwań 
beneficjentów i potencjalnych beneficjentów (kryterium użyteczności) badano ankie­
tami beneficjentów -  gmin, potencjalnych beneficjentów -  gmin, instytucji eurore- 
gionalnych, wywiadami z regionalnymi interesariuszami programu, analizą zmian 
w lokalnych statystykach, wizytami studyjnymi (w tym rozmowami z menedżerami 
projektów) i kwerendą prasy lokalnej.

• Przygotował i przedstawił zestaw narzędzi (treści ankiet, struktura bazy danych 
z badań).

• Przedstawił szczegółowy plan prac z podziałem na etapy i rozpisaniem kompetencji 
w ramach zespołu (w tym terminarz badań ankietowych i wizyt studyjnych wszystkich 
projektów). Część prac prowadzono po niemieckiej stronie granicy (przez niemiecki 
zespół badawczy, według wytycznych polskiego koordynatora).

Źródło: Opracowanie własne 
na podstawie materiałów WWPWP.

Obserwacja

Celem fazy obserwacji jest zebranie przez ewaluatorów danych niezbędnych do anali­
zy. Wyróżniane są dwa rodzaje danych -  dane wtórne -  już istniejące (z monitoringu, 
statystyki) i dane pierwotne -  zebrane przez samych ewaluatorów. Oczywiście punktem 
wyjścia jest użycie danych administracyjnych -  dokumentacji badanego programu, przede 
wszystkim danych pochodzących z monitoringu (a więc stopień zrealizowanych celów, 
monitorowane wskaźniki, etc.), ale również dokumentów programowych czy wyników 
wcześniejszych ewaluacji i studiów. Oparcie się wyłącznie na danych wtórnych jest 
niewystarczające. Badania prowadzone wyłącznie zza biurka są słabe, a ich wnioski są 
najczęściej powtórzeniem faktów dobrze znanych zarządzającemu programem. Badanie 
ewaluacyjne (szczególnie średniookresowe i końcowe) powinno też mieć elementy
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uczestniczące. Paleta dostępnych narzędzi zbierania danych pierwotnych jest szeroka. 
Najczęściej są to: wywiady, badania ankietowe, badania społeczne, wizyty w terenie 
-  lustrowanie projektów, czy studia przypadków.

Ramka 5.
Obserwacja -  przykład ewaluacji m id-term  Programu INTERREG IMA Irlandia 
N -  Irlandia 2000-2006
Badanie było prowadzone w 2003 roku. Ogólnym celem badania było określenie aktu­
alności strategii Programu, efektywności dotychczasowego zarządzania, poprawności 
wskaźników, postępów Programu, wartości dodanej działań UE. Cały kontrakt trwał 4 
miesiące.
W fazie obserwacji użyto następujących narzędzi:
• Przeglądu dokumentów -  dokumentacji Programu, Komisji Europejskiej, dokumen­

tów strategicznych, studiów tematycznych i sektorowych związanych z rozwojem 
obszaru przygranicznego.

• Analizy bazy danych projektów INTERREG IMA.
• Sondażu członków instytucji zarządzających Programem (Komitetu Sterującego 

i Monitorującego).
•  Grup fokusowych -  3 paneli dyskusyjnych (skupiających osoby z instytucji publicz­

nych i niezależnych ekspertów zaangażowanych w zarządzanie poszczególnymi 
działaniami programu).

• Strukturalizowanych wywiadów pogłębionych z przedstawicielami Instytucji 
Zarządzającej.

• Wywiadów z kluczowymi osobami (Komisja Europejska, przedstawiciele rządu)
• Telefonicznych badań ankietowych z beneficjentami Programu (z populacji 140 

beneficjentów przeprowadzono 58 wywiadów).
• Badań ankietowych z potencjalnymi beneficjentami Programu -  instytucjami, które 

mogły, a nie skorzystały ze środków pomocowych (próba z populacji 900 instytucji 
wynosiła 100).

Źródło: Opracowanie własne 
na podstawie materiałów Programu.

Analiza i ocena

Podczas tej fazy ewaluatorzy dokonują analizy i interpretacji zebranych danych, oszaco­
wania efektów programu, zweryfikowania postawionych hipotez oraz ostatecznej oceny 
programu i jego efektów. Krokiem pierwszym jest zestawienie i porównanie danych (w tym 
danych kontekstowych). Służą temu grafy, zestawienia, tabele porównawcze, a przy ana­
lizie przestrzennej również GIS. Ułatwiają one wychwycenie różnic pomiędzy poszczegól­
nymi elementami, zmian w trendach, etc.

Przy kroku drugim -  właściwej analizie, czyli weryfikacji hipotez, relacji przyczynowo- 
skutkowych oraz oszacowywaniu efektów -  używane są przede wszystkim metody sta­
tystyczne oraz porównawcze. Szczególny nacisk jest kładziony na oszacowanie efektów 
interwencji -  tak tych zamierzonych jak i niezamierzonych.
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Wreszcie ocena -  kluczowy element ewaluacji dokonuje się w odniesieniu do uprzednio 
sformułowanych pytań ewaluacyjnych i wybranych kryteriów. Stwierdza się więc faktyczną 
jakość danej interwencji. Jednocześnie formułowane są wstępne wnioski i rekomendacje 
z analizy, mające służyć poprawie programu.

W przypadku oceny i formułowania rekomendacji bardzo dobrą praktyką jest włączanie 
w nią interesariuszy programu. Ostateczny głos należy do ewaluatorów. Takie podejście 
daje następujące korzyści:
• wypracowana ocena, nawet bardzo krytyczna, jest łatwiejsza do zaakceptowania przez 

uczestników programu -  jest to też krytyka konstruktywna, bo
• wnioski płynące z oceny są bardziej realistyczne i łatwiej przyjmowane przez uczestni­

ków programu (identyfikują się z nimi, bo brali udział w ich wypracowywaniu).

Ramka 6.
Użycie metod interaktywnych -  przykład ewaluacji ex  p o s t Europejskiego 
Funduszu Uchodźczego 2004 PL

Celem badania rocznego Programu Europejskiego Funduszu Uchodźczego w Polsce 
było: 1. Oszacowanie efektów programu (według kryteriów ewaluacyjnych UE), 2. 
Zweryfikowanie i poprawienie systemu wskaźników, monitorowania produktów i efektów 
Programu. Kontrakt trwał 3 miesiące.

W kwestii pierwszej, z uwagi na szczątkowe wskaźniki rzeczowe, ewaluatorzy bazowali 
na wynikach grup fokusowych z beneficjentami i instytucją wdrażającą (uczestnicy oce­
niali wpływ Programu, stopień realizacji celów) oraz na ocenie eksperckiej.

Odnośnie kwestii drugiej (system wskaźników) okazało się, iż system monitoringu jest 
wyraźnie asymetryczny -  monitoring finansowy jest rozwinięty bardzo dobrze, rzeczowy 
-  bardzo słabo (niejednolite dane, różne słabo zbieralne wskaźniki). Ewaluatorzy zde­
cydowali się więc na zweryfikowanie racjonalności dotychczas używanych wskaźników 
i wskaźników zalecanych przez Komisję Europejską.

W tym celu zorganizowali warsztaty z grupą beneficjentów Programu -  osób z długolet­
nim doświadczeniem w pracy z uchodźcami (w ramach projektów polskich i międzyna­
rodowych). Beneficjenci oceniali wskaźniki (zarówno te używane w Programie, jak i te 
proponowane przez Komisję) pod kątem ich użyteczności, możliwości zbierania. Wyniki 
ich oceny były następnie podsumowane i zweryfikowane przez ewaluatorów.

Wyniki panelu stały się jednym z trzech elementów nowego systemu monitoringu rze­
czowego zaproponowanego przez ewaluatorów. Objął on: 1. Jasny, spójny system 
wskaźników produktu i rezultatu, 2. Procedury regularnego zbierania danych i weryfi­
kacji tychże wskaźników, 3. Strukturę przechowywania danych (baza danych), spójną 
z przechowywanymi danymi finansowymi.

Źródło: Opracowanie własne 
na podstawie materiałów instytucji zarządzającej Programem.
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Przygotowanie raportu końcowego

Ten etap został wyróżniony w niniejszym rozdziale w nieco sztuczny sposób. W praktyce 
pisanie raportu odbywa się już w trakcie fazy analizy i oceny. Trudno jest jednoznacznie 
stwierdzić, kiedy kończy się ocena, a zaczyna wypracowanie wstępnych wniosków i reko­
mendacji. Przy dobrze prowadzonych, interaktywnych ewaluacjach (opartych na włącza­
niu interesariuszy i konsultacjach) te dwa etapy zlewają się ze sobą.

Bardzo ważnym elementem pracy nad raportem końcowym jest prezentacja i konsultacje 
na temat wstępnego raportu końcowego. Powinny one objąć zarówno kwestie meryto­
ryczne (zawartość rekomendacji), jak i czysto techniczne (forma prezentacji -  struktura 
raportu). Taki dialog prowadzony między wykonawcą a zlecającym (przy zachowaniu bez­
stronności i niezależności wykonawcy -  badacza) znacząco przyczynia się do późniejszej 
skuteczności raportu -  wdrażania rekomendacji, zainteresowania wynikami badań i sze­
rokiego odzewu. Momentem kończącym formalnie badanie ewaluacyjne jest przekazanie 
zlecającemu przez wykonawcę ostatecznej wersji raportu.

Ramka 7.
Wypracowanie oceny i rekomendacji -  przykład ewaluacji m id-term  INTERREG 
IIIB North-West Europe 2000-2006

Celem badania była ocena średniookresowa Programu (określenie aktualności strate­
gii programu, efektywności dotychczasowego zarządzania, poprawności wskaźników, 
postępów Programu, wartości dodanej działań UE). Program obejmował 8 krajów. 
Ewaluacja trwała 6 miesięcy.

Po wstępnych wywiadach i fazie strukturalizacji ewaluatorzy zorganizowali warszta­
ty oceniające Program. W warsztatach udział wzięła grupa ponad 30 interesariuszy 
Programu (członkowie komitetu sterującego, instytucji zarządzającej, beneficjenci) -  
prezentowali oni swoją personalną ocenę Programu (anonimowość była gwarantowana 
przez ewaluatorów animujących warsztaty). Drugim elementem warsztatu było wypra­
cowywanie rozwiązań naprawczych. Oceny Programu dokonano również w wywiadach 
ze wszystkimi kluczowymi aktorami (ponad 30 wywiadów) i w kwestionariuszach e-mai- 
lowych wysyłanych do beneficjentów (z 850 kwestionariuszy analizowano 200).

Wstępne rekomendacje, bazujące na wynikach warsztatu, sugestiach z wywiadów 
i badań ankietowych ewaluatorzy przedstawili Grupie Sterującej Ewaluacją (złożonej 
z przedstawicieli Komitetu Sterującego, Sekretariatu programu, beneficjentów, przed­
stawicieli 7 krajów UE i Szwajcarii). Dyskusja nad możliwościami wprowadzania reko­
mendacji odbyła się na forum GSE. Interesariusze Programu wysyłali również swoje 
komentarze mailem do ewaluatorów.

Wypracowane w ten sposób rekomendacje były bardzo praktyczne. Zostały pogrupowa­
ne w bloki tematyczne, do każdej z nich przypisano głównego adresata i wykonawcę, 
ramy czasowe, określono niezbędne kroki we wdrażaniu rekomendacji a także orien­
tacyjny koszt zmian. Ich wdrażanie było też bardzo efektywne.

Źródło: Opracowanie własne 
na podstawie materiałów Programu.
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Przygotowany raport powinien spełniać pewne standardy europejskie, a konkretnie: 
raport musi być na temat, odpowiadać standardom naukowym, powinien zawierać opis 
przesłanki ewaluacji, cel, pytania, procedurę badawczą, przytaczać dokładne źródła infor­
macji, musi zawierać wyjaśnienie procesu dedukcji i interpretacji danych, wnioski winny 
być jasne i mieć pokrycie w treści raportu, rekomendacje wreszcie powinny być jasne 
i precyzyjne.

Ponadto odnośnie formy dobrymi praktykami raportów jest by raport miał krótkie podsu­
mowanie 3-5 stron (executive summary), by wnioski i rekomendacje były powtórzone 
w formie listy na wstępie dokumentu i pogrupowane tematycznie (ocena programu, 
system wskaźników, zarządzanie, etc.). Przy obszernych raportach ważne są również 
streszczenia rozdziałów. Jeśli grupa odbiorców jest zróżnicowana, przydatna okazuje 
się mapa dla czytających (które z rozdziałów są najbardziej przydatne dla poszczegól­
nych aktorów programu) oraz krótkie podsumowania każdego z akapitów na marginesie. 
Powszechną praktyką jest też załączanie jako aneksów wzorów ankiet, list wywiadów.

Przyjęcie raportu końcowego

Raport jest oceniany przez zlecającego według standardowej matrycy (patrz tab. 7). 

Tab. 7. Matryca oceny raportu ewaluacyjnego

Biorąc pod uwagę poniższe kryteria raport 
ewaluacyjny jest:

Nie do 
przyjęcia Słaby Dobry Bardzo

dobry

Spełnione oczekiwania:
Czy ewaluacja odpowiada na wszystkie oczekiwa­
nia informacyjne zlecającego?
Czy odpowiada wymaganiom sprecyzowanym 
w Zakresie Zadań (SIWZ)?

Właściwy zakres:
Czy racjonalność programu, jego produkty, rezul­
taty, oddziaływania, interakcje z innymi politykami 
i nieoczekiwane efekty zostały objęte analizą?

Odpowiedni projekt:
Czy wybrane podejście badawcze i użyte narzę­
dzia projektu były właściwe do postawionych pytań 
(uwzględniając istniejące ograniczenia metodolo­
giczne)?

Poprawność doboru danych:
Czy użyte dane pierwotne i wtórne były odpowied­
nie do przedmiotu analizy?
Czy są wystarczająco wiarygodne?
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Solidna analiza:
Czy informacje jakościowe i ilościowe były popraw­
nie analizowane, zgodnie z bieżącą metodologicz­
ną wiedzą i standardami?
Czy były kompletne i wystarczające, by odpowie­
dzieć na zadane pytania?

Wiarygodne wyniki:
Czy wyniki badania są logiczne, wypływają z prze­
prowadzonej analizy i mają poparcie w zebranych 
danych oraz ich interpretacji opartej na sformuło­
wanych hipotezach wyjaśniających?

Ważne konkluzje:
Czy raport dostarcza jasnych konkluzji?
Czy są one poparte wiarygodnymi dowodami?

Bezstronne i użyteczne rekomendacje:
Czy rekomendacje są uczciwe, niezniekształcone 
przez osobiste uprzedzenia zlecającego lub które­
gokolwiek z operatorów programu?
Czy są wystarczająco szczegółowe, by móc je 
wdrożyć?

Przejrzysty raport:
Czy raport opisuje kontekst i cele, organizację i 
rezultaty analizowanego programu w taki sposób, 
że przedstawiane informacje są łatwe do zrozumie­
nia i przystępne?

Biorąc pod uwagę ograniczenia kontekstowe bada­
nia ewaluacyjnego, ogólnie raport można uznać za:

Źródło: KE, 1999a.

Zdarzają się sytuacje, szczególnie w przypadku braku wcześniejszej dyskusji nad reko­
mendacjami, iż Zlecający, bądź ktoś z kluczowych interesariuszy podważa krytyczne 
wnioski raportu. Takie sytuacje są szczególnie popularne, gdy dana instytucja traktuje 
ewaluację jak audyt -  uznaje więc badanie za rodzaj karnego dochodzenia i oceny jej kom­
petencji. Broni się więc podważając np. podstawy merytoryczne badania. Wcześniejsze 
konsultowanie metodologii, a następnie wstępnych wniosków zapobiega takiej sytuacji 
na końcu projektu. Jeśli jednak doszło już do konfliktu na końcu badania, to sposobem 
jego rozwiązania jest spisanie tzw. protokołu rozbieżności. Instytucja podważająca bada­
nie wypisuje swoje uwagi -  następnie zespół ewaluatorów odnosi się do każdej z tych 
uwag. Taki wewnętrzny protokół rozbieżności jest następnie postawą do dalszej dyskusji. 
Ewaluatorzy do każdego krytycznego wniosku przypisują rekomendacje naprawiające 
wady wykryte w programie i razem ze zlecającym przygotowują realistyczny kalendarz 
wprowadzania tychże rekomendacji (uwzględniający ograniczenia instytucjonalne). 
Kalendarz jest publikowany razem z raportem. Tak więc krytyczny wydźwięk raportu jest 
niwelowany przez jednoczesny plan naprawczy -  co stawia instytucję odpowiedzialną za 
program w pozytywnym świetle -  jako organizację uczącą się.
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4. Użycie ewaluacji

Każdy z typów ewaluacji ma już w założeniu przypisany sposób jego wykorzystania. I tak 
ewaluacja wstępna jest wykorzystywana do korekty planu interwencji. Ewaluacje średnio­
okresowe i bieżące używane są do zmian w zarządzaniu programem, poprawy programu 
w trakcie jego trwania i ewentualnie, jeśli publikowane są pod koniec trwania programu, 
mogą być używane do projektowania nowego programu. Wreszcie użycie ewaluacji ex 
post ogranicza się do informowania społeczeństwa i pokazania post factum roli fundu­
szy. Ewaluacje ex post, wbrew teorii, nie mają żadnego wpływu na kontynuowanie czy 
zaprzestanie danej interwencji, z tej prostej przyczyny, że są kończone w połowie trwania 
kolejnej edycji funduszy (np. raporty z ewaluacji ex post dla lat 1994-1999 były dostępne 
w 2004 roku). Mogą jednak pomagać w poprawie innych analogicznych programów.

Kluczowym dla efektywnego użycia ewaluacji są:
• Jasna strategia rozpowszechniania wyników ewaluacji -  określenie grup docelowych 

i sposobów komunikacji wniosków (to powinno być zrobione już na etapie projektowania 
ewaluacji, zaś raport z badania powinien być dostosowany właśnie do tych wyma­
gań).

• Szeroki dostęp do wyników badania -  publikacje wyników na stronach internetowych 
instytucji zarządzającej programem, informacja dla beneficjentów, zorganizowanie dys­
kusji wokół wyników badania.

• Zaprojektowanie systemu informacji dla kontynuacji badania (follow up wdrażania reko­
mendacji i śledzenie ich efektów).

Ramka 8.
Rozpowszechnianie wyników ewaluacji -  przykład ewaluacji ex p o s t PHARE- 
CBC PL-DE 1999-2001

Krótką charakterystykę badania przedstawiono już w ramce 4. Oprócz całościowego 
raportu z badania (310 stron z aneksami) ewaluatorzy przygotowali jeszcze dwa skró­
cone raporty:

1. Skrót raportu głównego podsumowujący wyniki ewaluacji ex post (30 stron). Efekty 
Programu zostały przedstawione w formie odpowiedzi na 4 podstawowe kryteria ewa­
luacyjne -  czyli, czy Program i jego poszczególne elementy były skuteczne, wydajne, 
użyteczne, trwałe. Raport był skierowany do interesariuszy Programu PHARE-CBC 
PL-DE.

2. Raport Lekcje dla Wschodu przedstawiający doświadczenia beneficjentów PHARE- 
CBC, które mogą być przeniesione na wschód -  do Programu Sąsiedztwa PL-BY-UA 
(przy uwzględnieniu specyfiki nowego programu). Porady dotyczyły poszukiwania pomy­
słu na projekt transgraniczny, przedstawienia pomysłu według unijnej logiki strukturali- 
zowania działań publicznych, przygotowania dokumentacji i monitorowania kluczowych 
rzeczy we wdrażaniu projektu. 30-stronicowa broszura była skierowana głównie do
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beneficjentów i potencjalnych beneficjentów Programu Sąsiedztwa, ale raport zawierał 
również specjalny rozdział z poradami dla instytucji wdrażających Program.

Wyniki całego badania zaprezentowano na ogólnopolskiej konferencji. Obydwa raporty 
zostały też udostępnione na stronie Instytucji Zarządzającej Programem PHARE-CBC 
i INTERREG oraz na specjalnie stworzonej stronie projektu. Raporty w wersji elek­
tronicznej rozesłano również do interesariuszy Programów PHARE-CBC i Programu 
Sąsiedztwa, a także do głównych polskich instytucji publicznych zaangażowanych 
w ewaluacje programów unijnych. Wreszcie dwa skrócone raporty w wersji angiel­
skiej udostępniono Sekretariatowi Programu INTERACT-zajmującego się transferem 
doświadczeń pomiędzy wszystkimi programami współpracy ponadgranicznej w UE.

Źródło: Opracowanie własne 
na podstawie materiałów WWPWP.

Wykorzystanie ewaluacji zależy też od kultury organizacyjnej tak instytucji, jak i kraju. Jak 
pokazuje przykład Irlandii, liczy się nie tyle tradycja ewaluacji, co otwartość administracji 
- je j  gotowość do innowacji i zmian. W skali instytucji najważniejsza jest ciągłość (kompe­
tencji jak i osób) i związana z tym pamięć organizacyjna.

Wreszcie oczywistym jest, iż sama jakość badania ma wpływ na jego użycie. Lepsze 
raporty (z jasnymi rekomendacjami) są bardziej użyteczne i częściej używane. Pod jakoś­
cią kryje się tak omawiana już forma badania (badania interaktywne, włączające różnych 
interesariuszy przekładają się na skuteczne, praktyczne rekomendacje, programy badane 
zza biurka rzadko są zmieniane dzięki ewaluacjom), jak i forma prezentacji wyników (krót­
ki klarowny raport z listą operacyjnych rekomendacji działa lepiej niż obszerne naukowe 
analizy). Warto podkreślić raz jeszcze, iż na jakość raportów wpływa nie tylko wiedza 
wykonujących badanie, ale i precyzyjne oczekiwania zlecających. Badania porównawcze 
ewaluacji INTERREG wykazały, iż słabo zarządzanym programom robione są słabe ewa­
luacje nawet przez renomowane firmy (Taylor i in., 2004).

Ramka 9.
Wykorzystanie ewaluacji -  przykład ewaluacji bieżących INTERREG IIIA 
w Austrii

Przedmiotem badania były 4 Programy INTERREG III (Austria-Czechy, Austria-Słowacja, 
Austria-Słowenia, Austria-Węgry). Podstawowe pytania badawcze dotyczyły standardu 
ewaluacji średniookresowej, tzn. czy analiza SWOT i strategia są aktualne? Czy cele są 
dobrze skwantyfikowane? Jakie są postępy we wdrażaniu poszczególnych priorytetów 
i działań?

Jednak te ewaluacje były nietypowe o tyle, iż ewaluacja średniookresowa była jednym 
z kilku badań (pozostałe to ewaluacje bieżące -  wszystkie wykonywane przez jeden 
zespół ekspertów). Ich ogólnym celem było płynne włączenie nowych państw człon­
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kowskich do działania w ramach INTERREG (po rozszerzeniu partnerzy z nowych 
krajów mieli się włączyć w działające od 2000 r. Programy INTERREG). Dodatkowym, 
a kluczowym pytaniem tej serii ewaluacji było więc: jak funkcjonują wspólne struktury 
tworzenia i wyboru projektów, podejmowania decyzji? Na ile płynnie partnerzy z nowych 
krajów włączają się w Program?

Główne użyte metody badawcze to analiza dokumentów, wywiady z interesariuszami 
Programu i projektów, seminaria i warsztaty, obserwacja uczestnicząca w instytucjach 
Programu.

Wyniki kolejnych analiz były na bieżąco dyskutowane i wdrażane przez Komitet 
Monitorujący. W praktyce zespół ewaluatorów działał jako stali doradcy KM dostarcza­
jący bieżących ekspertyz i sugestii. Badanie (a właściwie seria ewaluacji) umożliwiło 
rozpoznanie potrzeb i problemów uczestników z nowych krajów członkowskich i płynne 
włączenie ich do działających projektów INTERREG III.

Źródło: Opracowanie własne 
na podstawie OAR, 2003.

5. Uwagi końcowe

Ewaluacja jest standardem administracji publicznej krajów rozwiniętych. Za sprawą 
Funduszy Strukturalnych stała się też wymogiem współczesnej polityki regionalnej. 
Doświadczenia ostatnich 10 lat takich krajów jak Irlandia, Wielka Brytania, Francja czy 
Szwecja pokazują, że ewaluacja jest skutecznym narzędziem podnoszenia efektywności 
interwencji publicznych, zaś w przypadku Funduszy Strukturalnych jest skutecznym ele­
mentem procesu uczenia się (szerzej patrz: Bachtler, 2001; Bachlter i in., 2000).

W Polsce kultura ewaluacji dopiero się tworzy, głównie za sprawą wymagań Funduszy 
Strukturalnych. Jest to element szerszego, mozolnego procesu -  wprowadzania nowo­
czesnego zarządzania w sektorze publicznym. W najbliższych latach intensyfikacji uleg­
nie prawdopodobnie proces internalizacji ewaluacji w programach krajowych (ewaluacja 
poprzez Fundusze Strukturalne będzie się rozlewać na polityki i programy krajowe). 
Wprowadzanie ewaluacji na grunt krajowy niesie ze sobą pewne wyzwania. Dla instytucji 
publicznych głównymi wyzwaniami jest zrozumienie odmienności ewaluacji od audytu 
i monitoringu, zachowanie realizmu przy kreśleniu oczekiwań odnośnie badań ewalua­
cyjnych (powiązanie pytań ewaluacyjnych, problemów do badania z budżetem i przede 
wszystkim czasem przeznaczonym na badanie), a także otwarcie się na konstruktywną 
krytykę, chęć współpracy i dialogu z badaczami. Dla wykonawców badań ewaluacyjnych 
wyzwaniem jest zapewnienie wysokiej jakości raportów, używanie w badaniach metod 
interaktywnych, wychodzenie poza utarte schematy badawcze i czerpanie z dobrych 
praktyk europejskich, z uwzględnieniem specyfiki polskiej.
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Wojciech Łukowski

O elitach lokalnych 
kilka uwag praktycznych

Sporo kontrowersji w Polsce budzi posługiwanie się pojęciem „elita” w odniesieniu 
do ludzi parających się polityką. Niesie ono bowiem pozytywny ładunek emocjonalny. 
Przynależność do elity ma oznaczać wyróżnianie się określonymi cechami, zarówno cha­
rakterologicznymi, jak i związanymi z umiejętnościami, kompetencjami oraz poziomem 
moralnym. Poza tym, a może przede wszystkim, chodzi też o coś, co jest niezwykle trudne 
do zdefiniowania, a co stanowi rodzaj adekwatności, dopasowania do wyzwań danego 
czasu. Nie jest tak, że określony zestaw cech, przypisywany poszczególnym członkom 
elity i elicie jako całości jest niezmienny w czasie. Zdarza się też, że zaistnienie określonej 
sytuacji -  kryzysu, klęski żywiołowej (na przykład powodzi) pozwala nie tylko sprawdzić 
jakość elity, ale także ujawnić się określonym cechom, które w warunkach ustabilizowanej 
codzienności ujawnić się nie mogą. Szczególnie istotny może się tutaj okazać kontekst 
kulturowy. We wspólnocie równościowej, hierarchicznej czy też rynkowej inne jest zna­
czenie przeciwnika. Żadna kultura nie istnieje w próżni. Dana kultura, system zgłasza 
zapotrzebowanie na określony typ lidera (Wildavsky, 1995).

Zapewne wiele osób po negatywnych doświadczeniach, kompromitacji elity, np. w afe­
rach korupcyjnych, uznałoby to pojęcie za nieadekwatne. Można by raczej mówić jedynie 
o klasie politycznej. Zalicza się do niej te osoby, które w wyniku procedur wyborczych, 
kooptacji, niejasnych, często korupcyjnych układów znalazły się u władzy. Przy tym nale­
żałoby sprecyzować, co to znaczy „znaleźć się u władzy”. W potocznym rozumieniu nie 
oznacza to tylko tych, którzy sprawują formalnie władcze funkcje w układzie władzy lokal­
nej (wójt/burmistrz/prezydent/rada gminy), ale również sieć nieformalnych powiązań. Za 
tymi powiązaniami może się kryć układ wpływu i sprawowania faktycznej władzy, różniący 
się znacznie od tego, który wynika z formalnych, prawnie sankcjonowanych uregulowań. 
Nie jest moim celem wchodzenie w debatę na temat tego, czy bardziej zasadne jest 
posługiwanie się pojęciem „elita” czy też pojęciem „klasa polityczna”. Sadzę, że gdyby 
zastosować kryteria tego rozróżnienia do opisania tego, co dzieje się w Polsce, uzyskali­
byśmy swego rodzaju kontinuum. Są bowiem takie miejsca, w których jakość rządzenia, 
poziom moralny i kompetencyjny zbliża się do punktu pozwalającego mówić o elicie,
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ale są też i takie, w których bardziej zasadne byłoby mówienie o klasie politycznej. Są 
wreszcie zapewne takie miejsca, w których ze względu na daleko idącą zmienność osób 
sprawujących władzę, ich bardzo wątpliwe kwalifikacje nie tylko moralne, trudno mówić 
nawet o klasie politycznej.

Przyjmuję, aczkolwiek nie bez zastrzeżeń, pojęcie elity, którym też będę posługiwał się 
w tym tekście. Moim celem nie jest tylko analiza danych empirycznych, ale głównie sfor­
mułowanie kilku uwag o odniesieniu praktycznym, czyli mających wyraźne odniesienie do 
praktyki funkcjonowania społeczności lokalnych w Polsce oraz osób czy też grup, które 
sprawują w nich władzę. Z jednej bowiem strony demokracja lokalna przywoływana jest 
w dyskursie publicznym jako główny filar (udanej) transformacji systemowej, z drugiej 
zaś jest coraz wyraźniej przysłaniana przez kontekst ogólnokrajowy. Widać to chociażby 
w dyskursie po wyborach parlamentarnych i prezydenckich jesienią2005 roku, wygranych 
przez Prawo i Sprawiedliwość. Wybory samorządowe przypadające na jesień 2006 roku 
przedstawiane są jako kolejna bitwa w wojnie o władzę.

Przed poprzednimi wyborami samorządowymi też można było odnaleźć w retoryce 
politycznej podobne sformułowania, chociaż teraz przybrały one szczególnie na ostroś­
ci. Sytuacja, w której dynamika procesów politycznych na szczeblu lokalnym, a nawet 
regionalnym miałaby się stać jedynie refleksem procesów dokonujących się na scenie 
ogólnopolskiej, budzi obawy o funkcjonowanie demokracji w ogóle. Także rosnący brak 
czytelności procedur demokratycznych na szczeblu ogólnokrajowym, na przykład w parla­
mencie, może przekładać się na większą skłonność do zachowań i działań o charakterze 
autorytarnym na szczeblu lokalnym i regionalnym.

To jest jeden z kontekstów funkcjonowania społeczności lokalnych i ich elit. O tym kon­
tekście, ale też o innych, szerzej piszę w dalszej części tekstu. Tutaj jednak wskazuję 
już na ten kontekst, aby pokazać, że to, co dzieje się na prowincji, w małych i średnich 
miastach, na terenach wiejskich, jest niezwykle silnie powiązane z tym, co rozgrywa się 
w kontekście ogólnokrajowym, europejskim czy nawet globalnym. Jednocześnie jednak, 
co postaram się także wykazać w tym tekście, dynamika funkcjonowania społeczności 
lokalnych jest taka oto, że w świadomości uczestników lokalnego życia społecznego 
zachowują one daleko idącą odrębność, rządzą się swoimi prawami. Zrozumienie tych 
praw, ich zaakceptowanie i przyswojenie oznacza możliwość sprawnego poruszania się 
w lokalnym świecie. Dotyczy to nie tylko codziennej rutyny, ale także zachowań politycz­
nych -  udziału w wyborach, tworzenia, utrzymywania i wykorzystywania sieci powiązań 
oraz wchodzenia w nie.

1. Co jest lokalna elita polityczna?

Proponuję zastosować rozszerzającą definicję lokalnej elity politycznej. Tworzą ją  wszyst­
kie te osoby i grupy, które wywierają bezpośredni i pośredni wpływ na bieg spraw pub­
licznych. Można by -  w pewnym uproszczeniu -  mówić o trzech kręgach lokalnej elity 
politycznej. O kręgu wewnętrznym, pośrednim oraz zewnętrznym. W praktyce jednak
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konkretne osoby i grupy mogą przemieszczać się między tymi kręgami, uczestniczyć 
jednocześnie w dwóch, a nawet trzech kręgach równocześnie.

Do kręgu wewnętrznego zaliczam osoby sprawujące władzę wykonawczą (wójta/burmi- 
strza/prezydenta) oraz radnych. Znajdą się w nim także inne osoby, niepełniące formalnie 
żadnych funkcji w strukturach lokalnej władzy, ale wywierające stały, wyraźny wpływ na 
bieg spraw publicznych. Mogą to być przedsiębiorcy, członkowie rodzin osób sprawują­
cych formalne funkcje władcze, dziennikarze prasy lokalnej, dyrektorzy szkół, inne osoby 
wpływowe, których wpływy mogą być pochodną autorytetu określonego rodzaju, np. 
intelektualnego.

W kręgu pośrednim ulokowałbym te osoby i grupy, które na sprawowanie władzy wywie­
rają wpływ nie bezpośredni, lecz pośredni. Tak dzieje się z organizacjami pozarządowymi 
czy fundacjami, których funkcjonowanie uzależnione jest od poparcia władzy lokalnej
0 charakterze nie tylko finansowym, ale także emocjonalnym. Niejako w zamian władza 
lokalna może oczekiwać poparcia dla swoich koncepcji lub/i przynajmniej wsparcia dla 
konkretnych osób ubiegających się o zachowanie swojej pozycji w formalnej i realnej 
strukturze władzy. Dla istnienia w kręgu pośrednim istotne jest to, że nie ma tutaj aspi­
racji do posiadania bezpośredniego wpływu na bieg spraw publicznych. W zupełności 
wystarczająca jest taka właśnie relacja, w której określone interesy są uwzględniane
1 zabezpieczane przez władzę lokalną. Przy czym często liczy się nie tyle (czy: nie tylko) 
uzyskiwanie wymiernego wsparcia ekonomicznego, ile właśnie wsparcia o charakterze 
emocjonalnym.

W kręgu zewnętrznym lokalnej elity politycznej znajdują się natomiast takie osoby i grupy, 
których wpływ na bieg spraw publicznych nie jest wprost uświadamiany zarówno przez 
tych, którzy temu wpływowi ulegają, jak również przez tych, którzy ten wpływ wywierają. 
Taką osobą może być szef ważnej instytucji publicznej (np. szpitala lub jednostki wojsko­
wej). W stosunkowo małym mieście może na przykład znajdować się jednostka wojskowa, 
na której czele stoi oficer w stopniu generała, albo znajduje się w nim szpital, oferujący 
usługi dobrej jakości, na którego czele stoi charyzmatyczny i sprawny menedżer. Zarówno 
w pierwszym, jak i w drugim przypadku może być tak, że nie są to osoby w jakikolwiek 
sposób bezpośrednio zaangażowane w lokalne życie polityczne. Ale poprzez swoją obec­
ność podnoszą prestiż całego lokalnego establishmentu (np. fakt obecności generała na 
ważnych uroczystościach) albo wprowadzają do lokalnego obiegu zasób podnoszący 
jakość życia całej społeczności (dobry szpital).

We wspomnianych trzech kręgach lokalnej elity politycznej mogą być ulokowane osoby 
i grupy działające zarówno na rzecz utrzymania status quo, jak i na rzecz jego zmiany.
I tak w pierwszym ze wspomnianych kręgów główną siłą opozycyjną może być samot­
ny, zbuntowany radny, ale może to być również grupa radnych czy lokalna gazeta. Na 
szczeblu lokalnym układ relacji między rządzącymi a opozycją trudno byłoby sprowadzić 
jedynie do relacji między poszczególnymi opcjami politycznymi. Nawet w społecznościach, 
gdzie istnieją dobrze wykrystalizowane i zakorzenione komórki partii politycznych czy też 
lokalnych ugrupowań politycznych, taka interpretacja byłaby zapewne zbyt daleko idącym
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uproszczeniem. Relacje te są silnie zapośredniczone przez więzi rodzinne i sąsiedzkie, 
znajomości, powiązania emocjonalne.

W drugim kręgu odnajdziemy także osoby czy grupy osób, które można ulokować na 
kontinuum sprzyjanie władzy -  bycie w opozycji. Zasadne wydaje się jednak właśnie 
lokowanie ich na kontinuum, a nie w wyraźnym przeciwstawieniu, na bycie w obozie 
władzy i bycie przeciwko niej. Nawet wtedy, gdy widoczne jest wyraźne sympatyzowanie 
liderów danej organizacji z osobami aktualnie sprawującymi władzę, to jednocześnie w jej 
obrębie mogą pozostawać osoby niechętne tej władzy. Ponadto jakaś zasadnicza zmiana 
osób sprawujących władzę po kolejnych wyborach nie musi automatycznie oznaczać 
nieuwzględniania interesów danej grupy czy osoby, nawet jeśli wcześniej popierała ona 
zupełnie inny układ władzy.

W trzecim kręgu również mogą się znajdować osoby, które w różnym stopniu wpływają na 
bieg spraw w lokalnej społeczności. Na przykład nie każdy dowódca jednostki wojskowej 
może być traktowany jako „zasób" o podobnej wartości. Jeden będzie przywiązywał dużą 
wagę do uczestniczenia w różnego rodzaju rytuałach i świętach, a inny będzie tego unikał. 
Podobnie może ulec zmianie „wartość” osoby kierującej szpitalem w wyniku popełnionych 
przez nią błędów.

Rozpoznanie rzeczywistego kształtu lokalnej elity nie sprowadza się jedynie do ziden­
tyfikowania jej części składowych -  osób i grup. Równie ważne jest rozpoznanie relacji 
zachodzących między nimi, w tym zawieranych transakcji, swoistej ciągłej wymiany, której 
przedmiotem są nie tylko dobra materialne, ale także gesty, emocje pozytywne i negatyw­
ne: sympatia, przyjaźń, uznanie, nienawiść, zawiść, zazdrość. Ten wymiar emocjonalny 
wydaje się szczególnie niedoceniany, chociaż właśnie on tworzy aurę lokalnej przestrzeni 
komunikacyjnej, sprzyja lub nie kształtowaniu się poczucia wspólnoty opartej na pozytyw­
nych lub na negatywnych sprzężeniach zwrotnych.

Gdy mówimy zatem o lokalnej elicie politycznej i chcemy rozpoznać jej funkcjonowa­
nie, konieczne jest sporządzenie czegoś, co można by nazwać jej mapą. Interesować 
nas więc będą nie tylko poszczególne obiekty -  podmioty, ale odległości między nimi, 
powiązania, napięcia. Rzec można, że od położenia na tej mapie danego obiektu zależeć 
będzie usytuowanie innych obiektów. Owszem, któryś z nich może ulec eliminacji czy 
też sam zrezygnować z uczestnictwa w grze politycznej, jednak w danym momencie rolę 
poszczególnych obiektów możemy definiować jedynie w powiązaniu z pozostałymi obiek­
tami. Istotne jest przy tym to, „co” i „za ile” dany podmiot może wymienić. Istotna jest też 
jego orientacja dotycząca zasobów, którymi dysponuje on sam oraz którymi dysponują 
inni uczestnicy pola lokalnej władzy.

Ta wiedza ma ważny aspekt praktyczny. Uprawnione jest przypuszczenie, że przynajmniej 
niektórzy członkowie lokalnej elity politycznej „rysują” na własny użytek taką mapę. Jest 
ona jednak znacznie zniekształcona, sprowadzana często do wyraźnego określenia, kto 
jest zwolennikiem, a kto przeciwnikiem twórcy mapy. Ma też charakter raczej statyczny 
niż dynamiczny. Dość szybko następuje zamknięcie się w kręgu sprawdzonych sojuszni­
ków, do którego nie jest dopuszczany nikt spoza niego. Często są w tym bardzo pomocni
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właśnie sojusznicy, którzy poszerzanie takiego kręgu mogą uznać za groźne dla swoich 
interesów. Pojawia się też skłonność do wyolbrzymiania wrogości przeciwników.

Należy jednak również zauważyć, że na poziomie lokalnym, zwłaszcza w mniejszych 
miejscowościach, wszyscy się znają. Dotyczy to również osób wchodzących w skład 
lokalnej elity władzy i często ogranicza możliwość budowania wyraźnych przeciwstawień 
na obóz władzy i obóz opozycji. Wszyscy członkowie elity (lub znaczna jej część) są ze 
sobą powiązani więzami o charakterze sąsiedzkim, koleżeńskim, zawodowym, a nierzad­
ko też rodzinnym. Ponadto liczba osób dysponujących cechami, które można by zaliczyć 
do kompetencji politycznych, jest wyraźnie ograniczona. Nawet więc jeśli dochodzi do 
wymiany ekipy sprawującej władzę, to dość szybko okazuje się, że zapowiadana większa 
skuteczność rządzenia rozbija się o właśnie o brak kompetencji politycznych.

2. Zaufanie versus brak zaufania, 
wzajemność versus brak wzajemności 

jako spoiwo lokalnej społeczności i lokalnej elity władzy

Wśród badaczy prowadzących badania nad kapitałem społecznym i jego najważniejszym 
składnikiem, za który uznaje się zaufanie społeczne, panuje zgodność co do tego, że jedną 
z głównych bolączek polskiego społeczeństwa jest niedobór zarówno kapitału, jak i zaufania 
społecznego (m.in. Trutkowski, Mandes, 2005; Czapiński, Panek, 2003). Można zasadnie 
przypuszczać, że wyjątkowo wdzięcznym obiektem, na który można przenieść uogólnione 
poczucie braku zaufania, są ludzie sprawujący władzę. Niezwykle utrudnia to kształtowanie 
się pozytywnych więzi, sensowną i otwartą komunikację. Wszelkie komunikaty, emocje, cie­
kawość przechodzą bowiem i są poważnie zniekształcane właśnie przez filtr braku zaufania. 
Znane mi są przypadki, gdy zwycięzca w wyborach na wójta/burmistrza/prezydenta, mimo 
deklarowanej całkowitej zmiany charakteru sprawowanej władzy w porównaniu z poprzedni­
kiem, bardzo szybko był wtłaczany w styl funkcjonowania swojego poprzednika. Trudno jest 
oczywiście jednoznacznie oddzielić, w jakim stopniu było to skutkiem jego rzeczywistego 
stylu sprawowania władzy, a w jakim całe otoczenie sprzyjało owemu wtłaczaniu. Z pew­
nością jednak jest tak właśnie, że nader często nie doceniamy znaczenia tych czynników, 
określających trwale klimat lokalnego życia społecznego oraz politycznego i tak utrudniają­
cych praktykowanie innego stylu uprawiania lokalnej polityki.

Podstawowe pytanie, na które należy poszukiwać odpowiedzi, brzmi zatem: Jak radzić 
sobie w warunkach chronicznego braku kapitału i zaufania społecznego? Jak być 
członkiem elity, jak być osobą skutecznie sprawującą władzę w takich warunkach? Czy 
przyjmować reguły gry niejako narzucane przez warunki, w których odwoływanie się do 
zaufania może być wręcz destrukcyjne, czy jednak wprowadzać w lokalne życie społecz­
ne kapitał społeczny oparty na zaufaniu? Pytanie wydaje się retoryczne, chociaż -  jak 
wskazują doświadczenia wielu społeczności lokalnych w Polsce -  działanie oparte na 
zaufaniu jest niezmiernie trudne ze względu na utrwalone nawyki.

Warto zacząć od rozpoznania, jakimi kapitałami społecznymi dysponuje dana społecz­
ność lokalna, jakie są typy tego kapitału, czy możliwe jest ich wykorzystanie, przekształca­
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nie, ułatwiające czy wręcz umożliwiające realizację zamierzonych celów. Kolejne pytanie 
brzmi: jakimi kapitałami społecznymi dysponuje lokalna elita? Czy różnią się one od 
kapitałów społecznych, którymi dysponują zwykli ludzie?

Trudno sobie wyobrazić społeczność lokalną (czy szerzej: jakąkolwiek społeczność czy 
społeczeństwo), które mogłoby funkcjonować bez zaufania i wzajemności. Ludzie są 
bowiem wręcz zmuszeni do tego, aby kooperować i dokonywać wymiany. Ta kooperacja 
i wymiana dotyczą nie tylko wymiaru ściśle ekonomicznego, ale również wymiaru symbo­
licznego i psychologicznego. Ludzie uzyskują poczucie bezpieczeństwa i satysfakcji za 
sprawą zaspokojenia i swoich potrzeb materialnych, i kulturalnych oraz psychicznych.

Można łatwo dostrzec, że w wielu przypadkach władza lokalna ustawia siebie na pozycji tej, 
która powinna troszczyć się wyłącznie o wymiar materialny lokalnego życia społecznego, 
zarówno w obszarze swoich przewidzianych prawnie kompetencji, jak i poza nim. Niejako 
w zamian w procesie wymiany z obywatelami oczekuje poparcia w kolejnych wyborach. 
Zadaniem lokalnej elity jest spełnianie roli menedżera, który przyczynia się do dobrosta- 
nu mieszkańców. Dziwne, że tak niewiele oczekuje się w zamian. Cele inne niż poparcie 
wyborcze pozostają tutaj niejako w ogóle poza polem widzenia. Tymczasem właśnie ich 
dostrzeganie i wyraźne uwzględnianie w podejmowanych działaniach może prowadzić do 
wzrostu zaufania oraz udanej wymiany. Nawet takie działania, jak na przykład uzbrojenie 
dzielnicy przemysłowej, powinny być wspierane różnego rodzaju zachętami do lokowania 
w niej inwestycji nie tylko przez zewnętrznych, ale również przez lokalnych przedsiębior­
ców. Samo zbudowanie hali sportowej i udostępnienie jej lokalnym klubom sportowym czy 
młodzieży szkolnej to oczywiście znacząca zmiana w możliwościach uprawiania sportu. 
Jednak stworzenie lokalnych amatorskich lig gier zespołowych, które będą mogły bez 
zbędnych trudności korzystać z takiego obiektu, to także przyczynianie się do większej 
intensywności kontaktów społecznych, a w efekcie -  wzrost kapitału społecznego.

3. Możliwości przywództwa transakcyjnego

Moim zdaniem, niezwykle obiecująca perspektywa, jeśli chodzi o praktyczny wymiar 
funkcjonowania elit lokalnych w Polsce, może się wiązać z przyjęciem i próbą wdroże­
nia koncepcji przywództwa transakcyjnego (Burns, 1995). Przyjmuję tutaj rozszerzającą 
definicję tego przywództwa. Mamy z nim do czynienia wtedy, gdy jedna osoba inicjuje 
kontakt z innymi osobami w intencji wymiany czegoś, co jest wartościowe dla każdej ze 
stron. Wymiana może mieć charakter ekonomiczny, polityczny, kulturowy i psychiczny 
(emocjonalny i poznawczy).

Jak widać już na pierwszy rzut oka, koncepcja przywództwa transakcyjnego lokuje się 
blisko klientelistycznych koncepcji władzy. Klientelizm oznacza przecież stałą wymianę 
dóbr nie tylko materialnych, rozgrywa się również na poziomie emocji i w sferze poznaw­
czej czy kulturowej. Uchodzi jednocześnie za destrukcyjny typ sprawowania władzy, 
prowadzący do swoistego trwałego uzależnienia rządzonych od rządzących i trwałego 
podziału na rządzonych i rządzących, patronów i klientów. Nie dostrzega się przy tym 
tego, że w klientelistycznej wersji relacji władzy ze społeczeństwem tworzą się jednak
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również zasoby kapitału społecznego, chociaż zapewne zbyt pochopnie uznalibyśmy ten 
kapitał za tzw. zły kapitał społeczny. Istotnie, trudno byłoby godzić się na to, że jedyną 
możliwością jest następujący wybór: albo społeczność lokalna „ufundowana” na braku 
zaufania, z niezakorzenioną elitą lokalną, targaną licznymi konfliktami, niestabilną, podle­
gającą ustawicznym fluktuacjom, albo trwały układ klientelistyczny oparty na złym kapitale 
społecznym.

Burns (1995) w koncepcji przywództwa transakcyjnego zakłada, że między uczestnikami 
życia politycznego, szczególnie zaś między przywódcami a obywatelami, dokonuje się 
wielowymiarowa wymiana. Każda ze stron transakcji jest świadoma zasobów i postawy 
partnera. Ich cele są ze sobą powiązane co najmniej w takiej mierze, że są wplecione 
w proces wymiany i dzięki niemu mogą być realizowane. Niemniej relacja taka nie wykra­
cza poza owe granice. Nie ma niczego, co trwale wiązałoby ze sobą jej uczestników, 
dlatego też mogą się oni rozejść w różne strony. Akt przywództwa wprawdzie się dokonał, 
nie zespolił jednak lidera i jego zwolenników we wspólnym i nieprzerwanym dążeniu do 
wyższego celu.

Przywództwo transakcyjne jest przeciwstawiane przywództwu transformacyjnemu. 
Występuje ono wtedy, gdy przywódcy i ich zwolennicy wchodzą we wzajemne związki, 
które wynoszą ich na wyższy poziom motywacji i moralności. Przywództwo tego typu 
bywa określane różnie, czasem ironicznie: mobilizacja, inspiracja, pouczanie, nawraca­
nie, kaznodziejstwo etc. W tym ujęciu przywódca troszczy się o motywacje zwolenników, 
ich pragnienia i potrzeby, stając się w ten sposób niezależną siłą, która przetwarza moty­
wacyjną bazę zwolenników, zaspokajając ich motywacje.

Trudno jest, w pierwszym przynajmniej odruchu, nie opowiedzieć się za przywództwem 
transformacyjnym. Próby jego wdrażania w społeczeństwie, którego zasadniczą cechą 
jest niski poziom kapitału społecznego (zaufania), mogą się jednak zakończyć porażką. 
Trudno bowiem sobie wyobrazić skuteczne działanie tych, którzy będą formułowali swój 
program i styl działania w kategoriach moralnych, gdy brakuje opartych na zaufaniu więzi. 
Ponadto retoryka transformacyjna może brzmieć jak retoryka wykluczająca znaczne 
grupy społeczne. Ma też chyba wiele wspólnego z etyką przekonań, a nie z etyką odpo­
wiedzialności w znaczeniu nadanym tym pojęciom przez Maxa Webera. Przypomnę tutaj, 
że etyka przekonań to taka podstawa działań polityka, w której podejmowane działania 
uzasadnia on wyłącznie tym, co wypływa z jego przekonań, zasad moralnych i ideologii, 
narzucając to niejako rzeczywistości. Natomiast w przypadku etyki odpowiedzialności 
mamy do czynienia z sytuacją, w której polityk odnosi swoje cele do realnych możliwości 
ich urzeczywistnienia. Bierze więc pod uwagę układ interesów, różnego rodzaju ograni­
czenia, w tym stan świadomości ludzi, ich wyobrażenia, zróżnicowanie etc.

Transakcyjne rozumienie przywództwa i szerzej -  funkcjonowania lokalnej elity politycznej 
-  widziałbym więc w następujący zmodyfikowany sposób. Między członkami lokalnej elity 
politycznej oraz między nią a jej otoczeniem dokonuje się ustawiczna wymiana. Chociaż 
nie zawsze jej uczestnicy sobie to uświadamiają, tworzą coś na kształt wiązki. Są ze sobą 
silnie powiązani i nie jest tak, jak to widzi Burns, że można stosunkowo łatwo tę wiązkę 
opuścić. Splot interesów, różnorakie uzależnienia, w tym te o charakterze emocjonalnym
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i poznawczym, skutecznie wiążą uczestników takiej wiązki. Niełatwo ją  opuścić, wycofać 
się z niej. Oczywiście nie jest tak, że w uczestnictwo w tej wiązce zaangażowana jest cała 
społeczność lokalna. Różny jest też poziom emocjonalnego i poznawczego czy kulturo­
wego związania jej uczestników.

W badanych przeze mnie społecznościach lokalnych dostrzegłem, że istotną część 
transakcji dokonujących się w obrębie takiej wiązki dokonuje się wedle reguł klientelizmu, 
czyli jest tak, że lokalni przywódcy uzależniają od siebie różne osoby i grupy, uzyskując 
w zamian jawną bądź ukrytą obietnicę lojalności. Jednak uproszczeniem byłoby sprowa­
dzanie tych relacji wyłącznie do wymiany o charakterze klientelistycznym. Uprawnione 
przy tym też wydaje się przypuszczenie, że jeśli trafnie zdiagnozujemy więzi o innym 
charakterze, to więzi, które uznaliśmy przy powierzchownym wglądzie za klientelistyczne, 
wcale za takie nie będą mogły już zostać uznane.

Czy na przykład sprzyjanie organizacjom pozarządowym przez udzielanie im wsparcia 
materialnego oraz emocjonalnego musi uchodzić w każdych warunkach za przejaw wyra­
chowanego klientelizmu? Nie można, rzecz jasna, wykluczyć, że tego typu działaniom 
towarzyszy przekonanie o przełożeniu się owej przychylności na wsparcie w kolejnych 
wyborach, ale jednocześnie przecież w ten sposób wzbogacaniu i utrwaleniu podlega 
tkanka lokalnego społeczeństwa obywatelskiego.

W transakcyjnej koncepcji przywództwa i szerzej -  funkcjonowania społeczności lokal­
nych -  możliwe jest zwrócenie uwagi również na sekwencje negatywnych sprzężeń 
zwrotnych, w których wyniku wymiana między uczestnikami lokalnego życia społecznego 
ma niewłaściwy charakter. Prowadzi to często do swoistego zapętlenia tych społeczności. 
W jednej z badanych przeze mnie lokalnych społeczności osią takiego zapętlenia stały 
się relacje między lokalnym tygodnikiem a burmistrzem. Tygodnik ten powstał wkrótce po 
zwycięstwie wyborczym tego właśnie kandydata na burmistrza. Można było odnieść wra­
żenie, że powstał niemal wyłącznie w celu zwalczania tej właśnie osoby. Tak naprawdę 
był to dalszy ciąg konfliktu między dwiema osobami, który pojawił się już wcześniej, przed 
wyborami. Wtedy był to konflikt między pracodawcą a zwolnionym przez niego pracowni­
kiem. Kiedy ów wcześniejszy pracodawca został burmistrzem, „pokrzywdzony” pracownik 
utworzył lokalną gazetę. Przytłaczająca większość czytelników nie dysponuje wiedzą 
o tym, że tak naprawdę ma do czynienia z kolejną odsłoną wymiany negatywnych emocji 
między stronami uwikłanymi w trwający już od wielu lat konflikt. Każdy numer tygodnika 
przynosi skrajnie krytyczne, obraźliwe, najczęściej niemające nic wspólnego z rzeczywi­
stością teksty o burmistrzu. Stopniowo pojawiają się również inni negatywni bohaterowie. 
Najczęściej są to osoby z bezpośredniego otoczenia burmistrza. Sprostowania, wyjaśnie­
nia przysyłane przez burmistrza nie są drukowane w ogóle lub drukowane we fragmen­
tach z komentarzem redaktora. Burmistrz wytacza również gazecie i jej redaktorowi kilka 
spraw sądowych o naruszenie dóbr osobistych, które na łamach gazety są przedstawiane 
jako zamach na wolne, demokratyczne media. Trwa rodzaj wojny, w którą wciągani są 
czytelnicy gazety, a więc znaczna część lokalnej społeczności. Nie widać końca tej nega­
tywnej wymiany. Wciągani są w nią ciągle nowi uczestnicy. Te transakcje przyczyniają się 
do dalszego obniżenia poziomu kapitału społecznego, obniżenia poziomu zaufania.
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Przykład ten pokazuje, jak łatwo można zostać wciągniętym w brudną i trudną do prze­
rwania grę. Trudno się oczywiście łudzić, że wszyscy zechcą grać czysto. A wszelkie na 
pierwszy rzut oka racjonalne strategie radzenia sobie w tego typu sytuacjach mogą się 
okazać nieskuteczne. Jednak najbardziej ryzykowną strategią wydaje się dopuszczenie 
do wciągnięcia się w wymianę negatywnych emocji. Przeciwnik wydaje się tylko na to cze­
kać. Często również w ten sposób ów przeciwnik może dopiero zostać stworzony. Dlatego 
tak istotne w funkcjonowaniu lokalnych elit politycznych jest kształtowanie umiejętności 
komunikowania się. Cennych inspiracji w tym zakresie warto poszukać w psychologicz­
nych koncepcjach komunikowania się (por. np. Satir, 2004).

Virginia Satir zauważyła po latach obserwowania komunikacji między ludźmi, że istnieją 
pewne uniwersalne modele komunikacyjne. Nieustannie powtarzały się cztery sposoby 
radzenia sobie z negatywnymi skutkami stresu: postawa zjednująca, postawa oskarżyciel- 
ska, postawa superracjonalna i postawa chaotyczna. Te sposoby, które Satir odnosi do 
funkcjonowania rodziny, można z powodzeniem odnieść do funkcjonowania społeczności 
lokalnych, w tym do sposobów komunikowania się przedstawicieli lokalnych elit. W tych 
społecznościach, w których zakłócenia komunikacyjne są stosunkowo duże, dominować 
może postawa oskarżycielska wobec osób, ugrupowań sprawujących władzę. One zaś 
próbują się bronić, przyjmując postawę zjednującą, superracjonalną czy chaotyczną. 
Zakłócenia komunikacyjne stają się tym poważniejsze, gdy przyjmowane są jednocześnie 
wszystkie te postawy w stosunku do różnych części opinii publicznej. Może być też tak, 
że argumentacja zjednująca przeplata się z superracjonalną i chaotyczną. To oczywiście 
jeszcze bardziej umacnia postawę oskarżycielskąoponentów. Im silniejsze jest przywiąza­
nie do tych postaw, tym trudniej osiągnąć zrozumienie, nie mówiąc już o porozumieniu.

Te cztery kalekie sposoby porozumiewania się nie są jednak wszystkim, czym dysponu­
jemy. Istnieje piąty sposób komunikowania się i reagowania -  sposób dostrojony. Wtedy 
-  jak pisze Satir -  wszystkie składniki naszego komunikatu zmierzają w tym samym 
kierunku. Słowa pasują do wyrazu twarzy, pozycji ciała i brzmienia głosu (mowa jest 
tutaj o komunikacji interpersonalnej, ale można ją  odnieść do komunikacji rozgrywającej 
się w przestrzeni lokalnej). Satir formułuje hipotezę, że komunikowanie się w sposób 
dostrojony stanowi zdecydowaną mniejszość wymiany komunikacyjnej, dokonującej się 
między ludźmi. W zdecydowanej większości jesteśmy oszustami emocjonalnymi. Tak jest 
na poziomie bezpośredniej komunikacji interpersonalnej w obrębie rodziny, więc można 
przypuszczać, że poza rodziną sytuacja wygląda o wiele gorzej.

Można jednak postawić pytanie, czy np. burmistrz, który próbuje komunikować się w spo­
sób dostrojony, nie natrafi na potęgujący się opór i niechęć otoczenia, które przywykło 
do komunikowania się w konwencji oskarżycielskiej, zjednującej, superracjonalnej czy 
chaotycznej. Czy wymiana, „transakcje”, które w ten sposób zaproponuje, nie natrafią na 
rosnący opór otoczenia. Przytoczony powyżej przykład pokazuje, że często niemal odru­
chowo na postawę oskarżycielską reagujemy również postawą oskarżycielską, a następ­
nie, gdy stwierdzimy jej nieskuteczność, próbujemy skorzystać z możliwości zawartych 
w pozostałych modelach komunikacyjnych: albo szukając za wszelką cenę zgody, albo 
przytaczając wyjątkowo racjonalne argumenty, przemawiające za naszym stanowiskiem, 
albo broniąc się chaotycznie. Przyjęcie postawy dostrojonej może w pierwszej fazie być
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przez przeciwną stronę interpretowane w kategoriach jednego z czterech zaburzonych 
modeli komunikacyjnych. I nie da się wykluczyć, że tak już pozostanie. Jednak z całą 
pewnością przeciwdziała rozszerzaniu się konfliktu, zatruwaniu lokalnej przestrzeni spo­
łecznej negatywnymi emocjami.

Oczywiście, aby taki stan osiągnąć, przynajmniej niektórzy wpływowi uczestnicy lokalne­
go życia politycznego muszą być świadomi swych celów, ograniczeń, kompetencji komu­
nikacyjnych. Muszą rozumieć, że potęgująca się często wymiana negatywnych emocji 
wiedzie w ślepy zaułek. Każdy akt komunikacyjny, każda sekwencja komunikacyjna ma 
charakter nieodwracalny. Determinuje przebieg kolejnych aktów i sekwencji. Prowadzi to 
również do tego, że przestajemy rozpoznawać rzeczywiste, początkowe przyczyny napięć 
i nieporozumień i brniemy w kolejne napięcia i nieporozumienia niemal bezwiednie, mając 
poczucie utraty własnej woli. A gdy zbliżają się kolejne wybory, tworzenie programu, 
formułowanie wizji na przyszłość zostaje przesłonięte tymi właśnie negatywnymi emocja­
mi, rozpoczyna się kolejny spektakl wyborczy, w którym nie ma już miejsca na postawy 
dostrojone. Zmniejszają się w ten sposób i tak już skromne zasoby zaufania społeczne­
go, zapętlenie zaczyna być interpretowane jako normalny stan rzeczy, inny nie jest już 
bowiem po prostu znany.

4. Inspiracje
związane z teorią reżimów miejskich

Teoria reżimów miejskich również na gruncie polskim cieszy się w ostatnim okresie spo­
rym zainteresowaniem (Swaniewicz i inni, 2004). Niektóre jej założenia silnie korespon­
dują z ujęciem transakcyjnym. „Centralnym punktem teorii reżimów jest pojęcie komplek­
sowości. Instytucje i indywidualni aktorzy uwikłani są w niezmiernie skomplikowane sieci 
interakcji” (tamże, s. 21). Ta złożoność ogranicza rolę samorządu, ale dodajmy także rolę 
elity w przyjętym w tym artykule rozszerzonym rozumieniu. Reżim definiowany jest przez 
Stone’a jako nieformalna, ale stosunkowo stabilna grupa mająca dostęp do zasobów 
(z uwzględnieniem zasobów władzy instytucjonalnej). Dostęp ten umożliwia jej trwały 
wpływ na podejmowanie decyzji dotyczących rządzenia (Stone, 1989, za: Swaniewicz 
i inni, 2004, s. 21). Według Stone’a „skuteczne koalicje rządzące muszą być zdolne do 
mobilizacji zasobów współmiernych do formułowanych celów politycznych”. Im trudniej­
sza jest sytuacja gospodarcza i im większe zmiany mają być wprowadzone w wyniku 
prowadzonej polityki, tym większe zasoby są potrzebne do osiągnięcia sukcesu. Polityka 
lokalna ma być kształtowana przez trzy czynniki: skład rządzącej koalicji, relacje między 
członkami koalicji oraz zasoby, które jej członkowie są w stanie pozyskać.

Trudno mi oceniać, w jakim stopniu teoria reżimów miejskich oddaje adekwatnie amery­
kańskie realia. Jednak w świetle czynionych przeze mnie obserwacji w realiach polskich 
wydaje się stanowić daleko idącą idealizację. Ale właśnie jako taka -  wyidealizowany 
obraz lokalnego świata -  stanowić może cenny punkt odniesienia i swego rodzaju kon­
trapunkt dla oceny rzeczywistych zależności między samorządem a przedsiębiorcami, 
działającymi w przestrzeni lokalnej, oraz innymi liczącymi się aktorami. Już myślenie 
o lokalnych realiach w kategoriach zasobów nastręcza liczne trudności. Wiele samorzą­
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dów lokalnych zasoby sprowadza do tego, co wpływa do budżetu gminy. Traktowane są 
one przy tym jako coś, co wpływa niejako niezależnie od prowadzonej polityki lokalnej. 
Również podział budżetu traktowany jest często jako przymusowy oraz bez analizowania 
tego, w jakim stopniu może on wpłynąć na powiększenie się zasobów w przyszłości (także 
tych zasobów, które wpłyną na wysokość wpływów do lokalnego budżetu).

Z kolei lokalni przedsiębiorcy nie widzą swojego miejsca w społeczności lokalnej jako 
opartego na współdziałaniu z samorządem. Raczej ograniczają się do zainteresowania 
zwyciężaniem w przetargach oraz niedopuszczaniem do pojawiania się przychodzącej 
z zewnątrz konkurencji.

Nie dostrzega się również tego, że współdziałanie, tworzenie koalicji nie dotyczy tylko 
wymiaru materialnego, ale obejmuje także wymiar kulturowy, poznawczy i emocjonalny. 
Niewykluczone, że w warunkach amerykańskich kulturowe, poznawcze i emocjonalne 
uwarunkowania współdziałania, kooperowania, tworzenia koalicji o wiele wyraźniej funk­
cjonują na poziomie podzielanych powszechnie oczywistości. W realiach wielu polskich 
społeczności lokalnych sytuacja przedstawia się zgoła odmiennie. I sprowadzanie sku­
teczności działania lokalnych władz, konsolidacji lokalnych elit wokół wspólnych celów 
wyłącznie do sprawności w wymiarze ekonomicznym, bez uwzględniania wymiaru kultu­
rowego i psychicznego, utrudnia, jeśli wręcz nie wyklucza tworzenia się spójnych, opar­
tych na zaufaniu społeczności lokalnych.
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